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국 문 초 록 
 
본 연구는 북한의 나진항 부두 사용권 확보를 위해 진행된 중국과 
러시아의 대북 협상에서, 러시아가 나진항 3호 부두 사용권을 최종 
확보할 수 있었던 요인을 탐구했다. 동북지역의 발전을 위해 출해 
통로가 필요했던 중국은 북한 나선시와의 협상을 통해 2006년 나진항 
3호 부두에 대한 권한을 확보했다. 그러나 중국은 북핵 위기와 
투자환경악화로 인해 협상 조건을 이행하지 못했다. 반면, 러시아는 
이미 극동에 항만들을 보유하고 있고, 나진항을 통해 얻을 수 있는 
실익이 불분명했음에도 협상 상대방의 입장들을 수용함으로써, 협상을 
최종 이행시켰다. 이러한 러시아의 대응은 강경하고 경쟁적인 러시아의 
기존 협상 스타일과는 상이한 것이었다. 
이를 설명하기 위해 본 연구는 협상 구조에 따른 협상전략의 성격 
차이에 주목한다. 대외 협상에 임하는 협상자의 국내 지위가 낮아서 
합의 가능 범위가 좁고, 협상 목표가 단기적인 실익을 내는 것이라면 
협상은 경쟁적 성격을 띤다. 반면, 협상자의 국내 지위가 높아 합의 가능 
범위가 넓고, 협상의 목표가 장기적인 관계 개선에 있는 경우, 협상은 
통합적으로 인식된다. 경쟁적인 협상에서 협상자는 제한된 이익 
총량에서 상대방에게 영향력을 행사해서 상대의 몫을 가져오기 위해 
자신의 협상력을 제고하고 상대방의 협상력을 감소시키는 전략을 
구사한다. 반면, 협상을 통해서 공동의 이익이 창출된다고 보는 통합적 
협상에서 협상자는 협상의 최종 타결을 위해 힘쓰며, 협상 자체의 




중앙정부의 무관심 속에서 지방정부와 민간기업의 주도로 시작된 
중국의 대북 협상은 출해권 확보라는 결과적 목표를 추구하는 경쟁적 
협상이었다. 반면, 러시아는 나진항 부두 사용권을 통해서 나진-하산 
프로젝트를 성공시킴으로써 남한-북한-러시아를 연결하는 ‘철의 
실크로드’(iron silk road) 구상을 완성하고, 후퇴한 대북 영향력을 
회복하고자 하는 중앙정부가 대북협상을 주도했다. 따라서 러시아 측은 
협상을 통합적인 차원으로 인식했다. 
이런 양 측의 협상 성격 차이는 협상의 교착상황에서 중국과 
러시아의 대응 전략의 차이를 야기했다. 2006년, 투자금 부족과 2차 
북핵 위기로 인해 협상 이행이 지연된 가운데, 중국은 자금을 마련하는 
한편, 북한을 압박하는 전략을 통해 북한의 입장을 변화시키고자 했다. 
그러나 낮은 협상 수준으로 인해 협상력이 제한되면서, 중국 측은 북한 
측의 양보를 이끌어내지 못했다. 
반면, 러시아는 협상이 교착에 직면할 때마다 협상 모멘텀을 
유지시키는 전략을 활용했다. 철도 노선과 자금 조달 방안과 관한 원칙 
협상 단계에서 당사국의 의견이 좁혀지지 않자 러시아는 협상의 틀을 
다시 구성함으로써, 협상 상대방(남북한)의 입장을 절충했다. 북핵 
위기로 협상 환경이 악화되었을 때에는, 협상 이행 의지를 천명하는 
다자 성명을 발표하고, 안보 환경을 우회하는 대북 투자 방안을 
마련했다. 그럼에도 남북 관계 경색으로 인해 외부 자금 확보가 
실패하자, 러시아는 자체 자금을 통해 협상을 최종 이행했다. 
중국과 러시아의 나진항 부두 사용권 협상은 협상 구조에 따라 




비록 경제적인 영향력이 크고, 동북지역에 대해 체계적인 발전전략을 
구사하고 있는 중국이 북-중-러 접경 협력의 주도권을 장악하고 있지만, 
사안에 따라서는 중앙정부의 장기적인 접근 하에 ‘관계 중심’적인 협상을 
전개하는 러시아가 오히려 실질적인 성과를 거둘 수 있음을 주장했다. 
이러한 본 연구의 핵심 주장은 북-중-러 접경 협력을 통해 대북 협력을 
지속하고, 유라시아로 외연을 확대하고자 하는 한국의 외교정책에 
함의를 제공할 것으로 기대된다. 
 
주요어 : 나진항, 북-중-러 접경지대, 대북협상, 협상 구조, 협상 
인식, 협상력, 협상 모멘텀, 철의 실크로드, 나진-하산 프로젝트 
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I. 서 론 
 
 문제제기 
2000년대, 중국과 러시아는 북한 나진항의 부두사용권을 둘러싸고 
경합했다. 동북아시아의 주요 물류항에 비하면 변방의 소항에 불과한 
나진항의 부두사용권을 놓고 벌어진 중국과 러시아의 각축전은 동아시아 
역내에서 두 강대국의 지정학적 힘겨루기를 단적으로 보여준 사례였다.1 
 중국과 러시아는 글로벌 차원의 도전에 공동 대응하기 위해 
‘편의’상 ‘전략적 협력 관계’를 유지하고 있지만, 양국 관계는 
근본적으로 전략적 충돌 요소를 내포하고 있다. 2  급성장한 경제력을 
바탕으로 정치적 영향력 확장을 도모하는 중국과, 푸틴(Vladimir Putin, 
Владимир Путин)의 대통령 집권 이후 강대국으로의 복귀를 도모하는 
러시아는 과거 소련의 영향력이 발휘되던 공간을 중심으로 역내 패권을 
확보하기 위한 물밑 경쟁을 벌이고 있다. 나진항이 속한 북-중-러 
접경지역은 이러한 중국과 러시아의 지역적 패권 경쟁이 치열하게 
                                   
1  항만시설로서 나진항의 규모는 크지 않다. 연간처리능력 기준으로 나진항은 북한에서 
3 위 규모이며, 부산항의 1/100 규모이다. 실제 화물 처리량은 부산항의 1/1500 수준이다. 
나진항 주변 부두 상황은 <부록 1> 참조. 
나진항의 국제정치적 함의를 다룬 글은 다음을 참조. 린진수, ‘북-중 접경지역의 경제협력, 
어디까지 왔는가?,’  정덕구 & 추수롱 (편), 『기로에 선 북중 관계: 중국의 대북한 정책 
딜레마』, 서울, 2013; 이옥희, 『북중 접경지역: 전환기 북중 접경지역의 도시네트워크』, 
2011, pp. 244-273; 이금휘, 『북한과 중국의 경제지정학적 관계와 경협 활성화』, 서울: 
선인, 2014. 
2 Bobo Lo, Axis of Convenience: Moscow, Beijing, and the New Geopolitics, London: Chatham 
House, 2008, pp.38-54; James Bellaqua, ‘Contemporary Sino-Russian Relations: Thirteen Years of a 
Strategic Partnership,’ James Bellaqua (ed.), The Future of China-Russia Relations, Lexington: The 
University Press of Kentucky, 2010, pp.2-8; Gilbert Rozman, ‘The Sino-Russian Strategic Partnership: 
How Close? What to?’ James Bellaqua (ed.), The Future of China-Russia Relations, Lexington: The 




벌어지고 있는 곳이다. 
 러시아는 아시아지역에서 강대국의 지위를 회복하고, 도태된 극동 
발전을 도모하는 한편, 중국의 역내 영향력이 과도하게 팽창하는 것을 
견제하기 위해 이 지역을 통한 아-태 국가들과 협력을 증진하고자 한다.3 
이에 대해, 동북지역 발전을 위해 북-중-러 접경지역을 통해 태평양으로 
나가고자 하는 중국은 막대한 자본을 투입하여 역내 인프라 개발 협력을 
주도하고 있다. 여기에 나진-선봉 지대를 통해 체제유지를 위한 경제적 
요건을 충족하기 위한 북한과, 나진항 관련 프로젝트를 통해 우회적으로 
대북경협에 참여하고자 하는 남한의 이해관계까지 얽히면서, 나진항은 
주변국의 전략적 이해가 맞닿는 지정학적 거점으로 부상했다.4 
이러한 경합 속에서 가시적 성과를 거둔 것은 러시아였다. 2008년, 
러시아철도공사(Российские железные дороги: RZD)와 북한 철도청의 
합작회사인 라손콘트란스(Rasonkontrans, Расонконтранс)가 중국이 확보한 
것으로 알려졌던 나진항 3호부두 이용권을 확보한 것이다. 2014년 11월 
24일에는 ‘나진-하산 프로젝트’ 시범평가가 시작되어, 나진항의 현대화된 
철도와 부두시설을 통해 러시아산 유연탄이 북한을 거쳐 남한의 
포항으로 들어왔다. 5  2015년 4월 한 차례 더 시범 평가를 마친 ‘나진-
                                   
3 Anna Kireeva, ‘Russia’ s East Asia Policy: New Opportunities and Challenges,’ Perceptions, 
17 (2012), pp.49-78.; Sergei Lavrov, ‘The Rise of Asia, and the Eastern Vector of Russia’s Foreign 
Policy,’ Russia in Global Affairs, 4. 2006, pp. 68-80; Leszek Buszynski, ‘Overshadow by China: The 
Russia-China Strategic Partnership in the Asian-Pacific Region,’ James Bellaqua (ed.), Lexington: 
The University Press of Kentucky, 2010, pp.269-281; Lo, Axis of Convenience: Moscow, Beijing, and 
the New Geopolitics, pp.58-70. 
4 신범식, ‘북-중-러 접경지대를 둘러싼 초국경소지역 개발협력과 동북아시아 지역정치,’ 
『국제정치논총』, 53, 2013a, pp. 443-449. 
5 B Park, ‘S. Korea to Launch Pilot Shipment Via N. Korea-Russia Route This Week,’ Yonhap News,  




하산 프로젝트’는 현재 사업자 간 본 협상에 돌입했다.6 
이렇게 러시아가 나진항 3호부두 이용권을 확보하게 된 것은 많은 
이들의 예측을 벗어난 결과였다. 당시 국제정치 상황과 나진항 3호 부두 
사용권을 두고 전개된 협상과정을 놓고 판단컨대, 러시아보다 중국이 더 
유리한 위치를 선점한 것처럼 보였기 때문이다. 
우선, 90년대 이후 북-러 관계가 정치적으로 정체된 데 반해, 북-중 
관계는 긴밀했다. 중국과 러시아의 대북 영향력 차이는 경제부문에서 
더욱 더 부각되었다. 중국이 급격하게 경제성장을 이룩한 이후 
북한경제는 중국에게 일방적으로 의존했다. 북한과 중국의 실질적인 
교류와 협력이 일어나는 북-중-러 접경지대에서 이러한 양상은 더욱 
부각되었다. 7  따라서 대북 영향력의 측면에서 러시아보다 중국이 더 
유리한 환경 속에서 협상에 임할 수 있었다. 
 또한, 러시아 극동에 항구를 다수 보유하고 있는 러시아와는 달리 
동해로 나가는 출구가 없는 중국은 나진항을 확보하려는 실질적인 
의지(commitment)가 있었다. 실제로 1990년대 후반부터 중국 동북지방은 
나진항을 통한 출해권 확보에 대한 논의를 시작했고, 2005년에는 중국 
중앙정부가 공식 문건을 통해 나진항 부두 사용권 확보를 독려하기도 
했다. 반면, 러시아는 나진항을 확보함으로써 얻을 수 있는 실익이 
불분명하다. 러시아 극동 항만들과 견주었을 때, 나진항은 뚜렷한 장점이 
                                   
6  김호준 & 이상현, ‘정부 "'나진-하산 프로젝트' 본계약 7 부 능선 넘었다",’ 
『연합뉴스』 2015, 4 월 27 일자. 
7  이종운&홍이경, 『북∙중 접경지역 경제교류 실태와 거래관행 분석』, 연구자료 13-04, 




없다.8 게다가 러시아 극동지역은 유입되는 물동량과 송출되는 물동량이 
불규칙적이고, 비대칭적이기 때문에 추가로 부두시설을 건설함으로써 
얻을 수 있는 경제적 이익이 불투명하다. 9  무엇보다도 대북제재 및 
한국의 5.24 조치 등으로 인해 북한의 영토 내에서 컨테이너 화물을 
처리하는 것이 불가능하기 때문에, 나진항 부두시설을 확보한다고 해도, 
컨테이너항이 아니라 상대적으로 경제성이 떨어지는 석탄환적항으로 
사용할 수밖에 없는 실정이다.10 
 그럼에도 불구하고 중국은 협상의 난관을 극복하지 못한 반면, 
러시아는 2000년부터 협상을 지속시키기 위해 지속적으로 노력했을 뿐만 
아니라, 협상이 난관에 봉착할 때마다 협상타결을 위해서 전향적인 
결정을 내렸다. 
협상의 객관적인 조건에서 우위를 점하고 있던 중국이 나진항 
                                   
8  부록 1 에서 확인할 수 있듯이 러시아는 이미 자국 극동에 나진항보다 규모가 큰 
항만시설을 보유하고 있다. 또한 일부 연구에서 주장하는 ‘부동항’으로서 나진항이 
지니는 가치는 과장된 것으로 여겨진다. 기술적으로 따졌을 때, 러시아의 
블라디보스토크 이남의 항구들은 부동항으로 분류되기 때문이다. 또한 일부 혹한의 
날씨에 위 항구들에 결빙이 발생한다고 해도 쇄빙기술의 발달로 항행의 제한은 거의 
사라진 상황이다. Robert North, ‘The Transport System in the Russian Far East,’  Michael J. 
Bradshaw(ed.), The Russian Far East and Pacific Asia: Unfulfilled Potential, Surrey: Curzon Press, 
2001, pp.73-92. 
부동항으로서 나진항의 장점을 논한 글은 다음을 참조. Jungwon Cho, ‘The Conflict, 
Cooperation, and Competition of Sino-Russian Relations: Focused on Tumen River and the East Sea,’ 
Eurasian Review, 5, pp. 52-55; 백준기, '러시아의 동아시아정책과 만주문제: '최대계획'과 
'최소계획'', 백준기 외 (편), 『아시아의 발칸, 만주와 서구 열강의 제국주의 정책』, 
동북아역사재단, 2007, pp.23-62. 
9 Hisako Tsuji, ‘A Competitive Environment for Linking the TSR & TKR', ERINA Discussion Paper,  
2004, p. 10; 엄구호, '유라시아 이니셔티브 구상과 역내 교통 협력 전망: 한국의 나진-하산 
철도 사업 참여의 함의와 전망', 『월간교통』, 191, 2014, pp.14-21.; 성원용, '러시아 
교통체계와 TSR 활성화 전략', 홍완석 (편), 파주:한울 아카데미, 2005. pp. 376-379; 양문수, 
'남북러 철도 연결, 전망과 과제', 『LG 주간경제』,2001, 8 월 29 일자. 
10 Younkyoo Kim and Stephen Blank, 'Putin and Korea's "Silk Road Express": Russia’s Game on the 




부두사용권을 확보하지 못한 것은 왜일까? 나진항 사용권협상을 
타결시키기 위해 러시아가 보인 적극성을 어떻게 이해할 수 있을까? 
이렇게까지 협상을 타결시키려 한 러시아의 의도는 무엇인가? 이러한 
의문에서 출발한 본 연구는 ‘나진항 3호 부두 사용권을 둘러싼 중국-
북한 간 협상이 무산된 데 반해, 러시아-북한 간 협상은 성공할 수 있었던 
이유는 무엇인가?’라는 질문에 답하고자 한다. 
 
 선행연구 검토 
나진항의 지정학적 중요성에도 불구하고, 나진항을 직접적으로 
다룬 연구는 많지 않다. 11  나진항은 주로 북-중-러 접경지대의 협력과 
경쟁의 동학을 드러내는 부분적인 사례로 다뤄졌다. 그 결과, 나진항 
관련 연구주제 역시 주변지역의 국제정치 상황에 따라 달라져왔다. 
두만강유역개발계획(TRADP:Tumen River Area Development Plan)과 광역 
두만강 이니셔티브(GTI:Greater Tumen Initiative) 등의 초국가적 개발 
협력을 통한 북-중-러 접경지대의 소지역주의(microregionalism) 가능성이 
본격적으로 논의되던 1990년대와 2000년대 초 까지만 하더라도 나진항은 
                                   
11 나진항을 개별주제로 다룬 연구는 다음을 참조. 정봉민 (2008), ‘나진∙선봉지역의 
항만투자 여건,’ 『월간 해양수산』, 281; 김범중 (2007) ‘북한항만 개발 방향,’ 『월간 
해양수산』, 278, pp. 1-6, 백성호 (2013) ‘환동해권 물류허브 구축과 북한 나진항,’ 『계간 
해양수산』, 3(1), pp.64-88;신경환 (2011) ‘중국의 북한 나진항 개발을 통한 창지투(长吉图) 
개발정책전략 연구,’ 『해양비즈니스』, 19, pp. 33-58; 배종렬 (2011) ‘중국의 북한 석탄 
수입수요 급증과 나진항 진출 ,’ 『수은북한경제』, 겨울호; 나희승 (2014) ‘나진 - 하산 
교통⋅물류사업의 현황과 향후 발전 가능성,’ 『KDI 북한경제리뷰』,2, pp. 35-47；Scott 
Snyder, (2010) 'Rajin-Sonbong: A Strategic Choice for China in Its Relations with Pyongyang,' China 
Brief, X， pp. 1-12.; Jin Cheol Jo and César Ducruet (2007) 'Rajin-Seonbong, New Gateway of 
Northeast Asia,' Annals of Regional Science, 41, pp.927-950. 权哲男 (2011) '图们江区域国际物





유관국 협력 가능성을 높이는 곳으로 주목 받았다. 12  그러나 이 지역의 
다자 협력 가능성이 희박해지고, 각국의 개별적인 접근이 본격화된 
2000년대 중반부터는 나진항에 대한 주변국의 접근에 대한 사례 분석이 
주를 이뤘다.13 
2000년대 중반까지만 해도 개별국가의 접근을 다룬 연구들은 
상대적으로 경제력이 크고, 나진항에 대한 중국의 접근에 주목했다. 
중국의 나진항 접근을 다룬 연구는 주요 행위자에 따라 중앙정부의 
전략적 측면을 강조한 연구와 지역 및 지방정부의 자발적인 노력을 
조명한 연구로 나뉜다. 14  ‘중앙정부’의 전략적 계산을 강조한 연구는 
                                   
12  국가단위의 안보 갈등을 우회할 수 있는 단위로 동아시아의 소지역주의 가능성이 
논의된 연구는 다음을 참조. Robert A Scalapino, 'Policy Paper 47: The Changing Order in 
Northeast Asia and the Prospects for U.S.-Japan-China-Korea Relations', Institute on Global Conflict 
and Cooperation, 1998; Glenn D . Hook and Shaun Breslin, Microregionalism and World Order, NY: 
Palgrave Macmillan, 2002; Katsuhiro Sasuga, Microregionalism and Governance in East Asia, 
Routledge, 2004. 
나진항을 통한 소지역 개발협력 가능성에 대한 연구는 다음을 참조. Marcus Noland and L . 
Gordon Flake, 'Opening Attempt: North Korea and the Rajin-Sonbong Free Trade and Economic 
Zone', Journal of Asian Business, 13，1997, pp. 99-101; Richard W . T . Pomfret, 'The Tumen River 
Area Development Programme', IBRU Boundary and Security Bulletin, 1997, pp. 83-87; Andrew 
Marton, Terry Mcgee, and Donald G Paterson, 'Northeast Asian Economic Cooperation and the 
Tumen River Area Development Project', Pacific Affairs, 68（1），1995, pp.10-25; 최영철, ‘라진-
선봉지구를 국제금융거래의 중심지로 꾸리는것은 자유경제무역지대개발의 중요고리’, 
『경제연구』,1 월호, 1998, pp.28-31. 
13  북-중-러 접경 소지역주의의 실패와 관련하여 다음을 참조. Christopher W Hughes, 
'Tumen River Area Development Programme (TRADP): Frustrated Microregionalism as a 
Microcosm of Political Rivalries', Shaun Breslin and Glenn D. Hook (eds.), Microregionalism and 
World Order, NY: Palgrave Macmillan, 2002, pp.115-43; Gilbert Rozman, Northeast Asia’s Stunted 
Regionalism, Cambridge University Press, 2004, p.401; 이성우, '두만강 개발과 동아시아 
다자협력의 전망: 동아시아 다자협력체의 건설을 중심으로', 『JPI 정책포럼』, 2010, pp. 8-
11. 
14  물론 북-중-러 접경지역의 공간을 중심으로 중앙정부와 지방정부의 움직임에 대한 
통합적 분석을 시도한 연구도 다수 존재한다. 원동욱(2007) '북, 중 간 두만강지역 
국제협력개발사업의 현황과 전망: 교통물류 인프라를 중심으로', 『수은북한경제』, 
가을호, 31; 원동욱(2011) '북중경협의 빛과 그림자: ‘창지투 개발계획’과 북, 중 간 




중국 중앙정부가 낙후된 동북지방의 발전을 위한 대외 물류 통로를 
확보하고자 하는 경제적인 목표와 북한 안정화 및 해양안보와 같은 
안보·전략적 목표를 달성하기 위해 나진항을 확보하려 한다고 보았다.15 
지방의 자발적인 노력을 강조한 연구는 나진항을 통한 출해 통로 확보에 
대한 관심은 낙후된 동북지역의 성장 활로를 찾기 위한 학계, 지방정부 
및 성(省)정부의 자구적 대응책이었다고 주장한다.16 
나진항에 대한 중국의 접근이 다방면으로 연구된 데 반해, 
러시아의 접근에 대한 관심은 뒤늦게 환기되었다.17 시베리아 횡단 철도-
한반도 횡단 철도 연결 사업(이하 TKR-TSR 연결 프로젝트)의 일환으로 
나진항 개발에 관심을 보였던 러시아가 비용 지불 주체와 철도 노선을 
둘러싸고 북한과 의견충돌을 일으키면서 오랫동안 가시적 협력이 
일어나지 않았기 때문이다.18 그러나 2008년 최종적으로 러시아가 나진항 
                                                                                         
경제관계의 특성과 변화전망', 『수은북한경제』, 겨울호 , pp.45-72, 배종렬, '중국의 북한 
석탄 수입수요 급증과 나진항 진출.’ 
15 신경환, '중국의 북한 나진항 개발을 통한 창지투(长吉图) 개발정책전략 연구'. pp.49-54; 
Sabine Van Ameijden, 'Mahan over the Tumen Delta: China’s Naval Ambitions for Rason', Sino-NK, 
April 18, 2012; L. C . Russell Hsiao, 'Strategic Implications of China’s Access to the Rajin Port', 
China Brief X, 2008, p.2; Carla P. Freeman, 'Neighborly Relations: The Tumen Development Project 
and China's Security Strategy', Journal of Contemporary China, 19, 2010, pp.138-154; 이창주, 
『변방이 중심이 되는 동북아 신 네트워크』, 부산: 산지니, 2014, pp. 97-130; 원동욱, 
‘북,중 간 두만강지역 국제협력개발사업의 현황과 전망: 교통물류 인프라를 중심으로’, pp. 
19-24; 원동욱,  ‘동북공정의 내재화, 중국 동북지역 인프라개발의 전략적 함의’, 
『국제정치논총』 49 (1), pp.231-253. 
16 James Cotton, 1996, 'China and Tumen River Cooperation: Jilin's Coastal Development Strategy', 
Asian Survey, 36, pp.1094-1096. 
17  그 당시 진행된 대표적인 연구는 다음을 참조. Tsuji, 'A Competitive Environment for 
Linking the TSR & TKR' ; 성원용, '남 · 북 · 러 철도협력의 현황과 발전 전망: 나진-
핫산 프로젝트'를 중심으로'. 
18  Анастасия Баранников, 'Раджин-Хасан: Экономический Расчет Или Политическая 
Целесообразность?', Служу отечеству, 2013.; 원동욱 & 김선철, ‘북한 인프라 개발을 위한 




3호 부두를 확보하자, 러시아의 접근 전략과 나진항 부두사용권에 대한 
러-북 협상과정의 사실관계에 대한 연구가 본격화되고, 러시아의 의도에 
대한 분석이 시도되었다.19 
또한 2006년 나진항 3호 부두 사용권을 확보한 중국이 왜 협상을 
이행하지 못했는지에 대한 부분적인 설명이 이루어졌다. 20  외부적인 
환경요인으로 안보환경 및 북-중 관계 악화가 지적되었다. 2006년, 1차 
북핵 실험에 대한 중국 정부의 강경한 대응이 북-중 관계를 
악화시키면서 북한 중앙 정부가 중국이 확보한 항만경영권에 대한 
인준을 거부했다는 것이다. 21  북-중 관계 악화는 북핵으로 인해 
일시적으로 경색된 것이 아니라, 북한 개혁개방 노선에 대한 중국의 
과도한 영향력에 북한이 거부감을 드러낸 결과라고 보는 입장도 있다.22 
                                                                                         
『월간교통』, 124, 2008, p.24 
19  성원용, ‘TKR-TSR 연결 시범사업으로서 '나진-핫산 프로젝트'의 현황 분석과 
대륙횡단철도 연결을 위한 정책과제’; 안병민, ‘나진 - 하산 교통 ⋅ 물류사업의 현황과 
향후 발전 가능성’, 『KDI 북한경제리뷰』, 2014, pp. 35-47; 엄구호, ‘유라시아 이니셔티브 
구상과 역내 교통 협력 전망: 한국의 나진-하산 철도 사업 참여의 함의와 전망’; Kim and 
Blank, ‘Putin and Korea's "Silk Road Express": Russia’s Game on the Korean Peninsula’, pp. 599-
626; 장덕준, ‘최근 북러관계의 변화 : 현황, 동인, 전망 및 한국의 대응’, 『러시아연구』, 
24, 2014, pp. 271-303; John W. Bauer, ‘Unlocking Russian Interests on the Korean Peninsula’, 
Parameters, 2009, pp.55-56; Seung-Ho Joo, ‘Moscow–Pyongyang Relations under Kim Jong‐Il: High 
Hopes and Sober Reality’, Pacific Focus, 24, 2009b, pp.107-30.; Yoshinori Takeda, ‘Putin's Foreign 
Policy toward North Korea’, International Relations of the Asia-Pacific, 6, 2006, pp.189-207.; 
Kireeva, ‘Russia ’ s East Asia Policy : New Opportunities and Challenges’. 
20  대부분의 선행연구에서 중국이 나진항을 확보하지 못한 원인을 밝히는 것은 연구의 
핵심적인 주제가 아니었기 때문에, 중국이 나진항을 확보하지 못한 원인은 간략하게 
다루어지고 있다. 
21  신범식, '북-중-러 접경지대를 둘러싼 초국경소지역 개발협력과 동북아시아 지역정치'; 
원동욱, '북중경협의 빛과 그림자: ‘창지투 개발계획’과 북중 간 초국경 연계개발을 
중심으로', p. 54; 황진회, '북한 주요 항만의 개발 동향과 시사점', 『수은북한경제』, 
겨울호, 2010, pp.49-71. 
22 Cho, 'The Conflict, Cooperation, and Competition of Sino-Russian Relations: Focused on Tumen 




내재적 변수로는 중국정부의 무관심과 기업의 능력 부족이 지적됐다.23 
이처럼 나진항에서 일어난 사건의 정치적 여파에 대한 다양한 
분석이 이뤄졌으나, 나진항의 부두사용권과 관련된 기본적 사실관계를 
정리한 연구는 상대적으로 미진한 실정이다. 24  따라서 사실관계를 
명확히 정리하고, 공식적인 현황을 확인하고 넘어갈 필요가 있다. 현재, 
나진항에는 총 3개의 부두가 있으며, 각 부두 시설의 사용 현황은 
다음과 같다. 
<표 I-1> 나진항 부두 사용현황(공식 확인 결과 포함) 
 
*출처: 배종렬(2008), pp. 61–62; 안병민(2010); 원동욱(2007), pp. 28–29; 황진회 
(2010), pp. 57–58; 周东暆(2010); 조민정(2011); 凤凰频道(2014) 
 
                                                                                         
Live』, 194, 2011. 
23  이성우, '두만강 개발과 동아시아 다자협력의 전망: 동아시아 다자협력체의 건설을 
중심으로', pp. 117-118; 배종렬(2008) ‘북한의 외국인투자 실태와 평가: EU 와 중국 기업의 
대북진출을 중심으로, 『수은북한경제』, 가을호, pp. 61-62. 
24 2008 년 러시아가 나진항 3 호 부두의 사용권을 확보했고, 2014 년 북한이 공식적으로 
나진항 부두사용권에 대한 중국의 권한을 부인했음에도 언론보도, 국가기관의 보고서 및 
국내외 연구에서 공식적으로는 인정되지 않는 내용과 이미 사실이 아닌 것으로 판명된 
내용이 혼용되어 제시되고 있다. 이창주, 『변방이 중심이 되는 동북아 신 네트워크.』, p. 
101; Seung- Ho Joo, 'North Korean Policy toward Russia', in Tae-Hwan Kwak and Seung- Ho Joo 
(eds.), North Korea's Foreign Policy under Kim Jong Il: New Perspectives, Surrey: Ashgate, 2009a, 




북한은 나진항 1호 부두와 3호 부두를 대외합작용으로 사용하고 
있다. 그 중, 1호 부두는 중국 촹리그룹(创力集团)이 2010년부터 10년간 
사용하기로 합의하고, 시설을 개보수하여 석탄 하역에 사용하고 있는 
것으로 알려졌다.25 중국은 2010년 3월 7일 진행된 전국인민대표회의에서 
길림성연변조선족자치주 부주장 리롱시(李龙熙)의 발언을 통해 중국이 
나진항 1호부두를 사용하고 있다고 정부차원에서 공식적으로 인정했다.26 
그러나 2014년, 북한측은 나진항의 부두 시설에 대한 대중 합작 사실을 
전면 부인했다. 27  요컨대, 공식적으로 러시아와의 대외합작 사실이 
확인된 3호부두를 제외하면, 여전히 나진항의 사용권의 소재는 불분명한 
상황이다. 
기존 연구는 나진항을 둘러싼 정치적 상황을 거시적으로 조망하는 
데에는 유용하나, 러시아가 중국보다 협상의 우위를 점하고 나진항 3호 
부두의 사용권을 확보할 수 있었던 이유를 구체적으로 보여주지 못한다. 
이런 선행연구의 한계점은 다음과 같이 정리된다. 
첫째, 상당수 연구들이 사실관계가 확인된 개별 부두 시설이 아닌 
나진항 전체를 연구대상으로 상정했기 때문에, 아직 명확하게 확인되지 
않은 정보로 성급한 판단을 하고 있다. 둘째, 중국과 러시아의 
                                   
25 Cho, 'The Conflict, Cooperation, and Competition of Sino-Russian Relations: Focused on Tumen 
River and the East Sea', p.57; S Snyder, ‘Rajin-Sonbong: A Strategic Choice for China in Its 
Relations with Pyongyang’, China Brief, 42, 2010, p. 409; 안병민, '중국의 창지투개발계획에 
있어서의 북∙중간 교통망 현대화사업 현황 분석 및 향후 과제 ',『수은북한경제』, 
가을호 2010, p. 4. 
26 周东暆 (2010), '媒体称朝鲜批准俄罗斯对罗津港 50年使用权', 新闻晨报. 3 월 9 일자. 
27
 2014 년 홍콩에서 방영된 다큐멘터리 인터뷰에서 나진항 부두시설 총책임자인 
김춘일은 중국과의 합작 사실을 부인하고, 3 호부두를 러시아와 합작하고 있다는 사실만 




중앙정부와 지방정부의 움직임을 분류하여, 중앙정부의 지방발전 전략과 
대북 전략이 실제 협상에 어떤 영향을 미쳤는지를 인과적으로 살펴보는 
시도가 부족하다. 즉, 중앙정부 문건의 수사(rhetoric)가 실제협상과정에 
실제로 반영되고 구사되는 과정을 체계적으로 추적할 필요가 있다. 셋째, 
표면적으로 나진항에 대해 체계적이고 포괄적인 접근을 했던 중국에 
대해 다양한 연구가 진행된 데 반해, 실제로 나진항 3호부두 사용권을 
확보한 러시아의 성공요인에 대한 학문적 관심은 상대적으로 부족하다. 
러시아는 북-중 관계의 냉각에 따라 어부지리로 나진항을 확보한 것이 
아니다. 러시아는 중국과 유사한 안보환경악화의 위기와 여러 협상의 
위기를 극복하고 협상을 성공시켰다. 따라서 러시아가 협상을 
성공시키기 채택한 전략과 그러한 전략적 선택을 내린 배경에 대한 
연구가 요구된다. 
이러한 선행연구의 한계를 극복하기 위해, 본 연구는 다음과 같은 
접근법을 취한다. 
첫째, 본 연구는 연구의 초점(focal point)을 나진항 3호부두 사용권 
협상으로 한정한다. 사실관계가 명확하게 확인된 나진항 3호부두 사례로 
연구의 초점을 국한시킴으로써, 연구의 결론에 대한 신뢰도를 높이는 
한편, 이미 종결된 사례의 분석을 진행함으로써, ‘말’(rhetoric)의 
차원에 있는 각 국 중앙정부의 전략이 실제 협상에서 
‘행동’(behavior)으로 옮겨지는 과정을 추적할 것이다. 또한 연구의 
초점을 한정지음으로써, 중국과 러시아가 부두사용권을 확보하기 위해 
채택한 협상전략의 차이를 사안별로 구체적으로 비교할 것이다. 




분석틀을 제시한다. 협상은 ‘2개 이상의 집단이 각자가 속한 집단의 
이익을 증진시키기 위해, 공동으로 의견을 도출하고, 합의를 통해 단일한 
결론에 이르는 과정’이다. 28  기존 국제정치이론이 권력의 구조적 분배에 
따라 국가 관계가 좌우된다는 구조결정론적 명제를 견지한 반면, 협상 
이론은 구조적 권력이 개별 협상 과정을 통해 번역(translation)된 결과는 
국가 간 구조적 권력과는 달라질 수 있다는 점을 보였다. 29  결과적으로 
협상 이론은 구체적인 협상 사례 분석을 통해 국제 정치 이론의 현실 
적용 가능성을 살펴보는 세부 이론으로서의 유용성을 인정받았다. 30  본 
연구는 선행연구들로 축적된 사실관계를 분석적 견지에서 살펴보기 위해 
협상 이론의 성과들을 활용한다. 
                                   
28 협상의 정의는 다음을 혼용했음을 밝힌다. Dean G. Pruitt, Negotiation Behavior, New York: 
Academic Press, 1981, p.1; I. William Zartman, ‘'The Structure of Negotiation', Victor A. Kremenyuk 
et al. (eds.), International Negotiation: Analysis, Approaches, Issues, 2nd edition, San Francisco: 
Jossey-Bass , 2002, p.71.; I. William Zartman and Jeffrey Z. Rubin, 'The Study of Power and the 
Practice of Negotiation', in I. William Zartman and Jeffrey Z Rubin (eds.), I. William Zartman and 
Jeffrey Z. Rubbin(eds.), Power and Netogiation, 1st edition, Ann Arbor: Michigan University Press, 
2002, p.12; 이달곤, 『협상론』, 서울: 법문사, 2004, p.12. 
협상이론의 전반적 이해를 위해 다음을 참조. Tanya Alfredson and Azeta Cungu, 'Negotiation 
Theory and Practice: A Review of the Literature', FAO Policy Learning Programme, 2008, pp.9-18; 
Christophe and Faure, 'The Negotiation Process', pp.39-45; Carrie Menkel ‐ Meadow, 'Chronicling 
the Complexification of Negotiation Theory and Practice', Negotiation Journal, 25(4), 2009, pp.415-
429; Brigid Starkey, Mark A . Boyer, and Jonathan Wilkenfeld, Negotiating a Complex World, 2nd 
edition, Rowman & Littlefield Publishers, pp.5-17; Roy J. Lewicki et al., Essentials of Negotiation, 
2004, McGraw-Hill, pp.1-102; Rudolf Avenhaus and I. William Zartman, ‘Introduction: Formal 
Models of, in, and for International Negotiations', Rudolf Avenhaus and I William Zartman(eds.), 
Diplomacy Games: Formal Models and International Negotiations, Berlin, Heidelberg: Springer, 
pp.1-22.; 전재성, '협상이론의 관점에서 본 남,북,미 3 국간 관계: 이익, 권력, 정체성, 
다면게임의 요소 분석', 『국제∙지역연구』, 11, 2002, pp.1-2; 이달곤, 『협상론』, pp.5-46; 
안세영, 『글로벌 협상전략(협상사례중심)』, 4 판; 서울: 박영사, 2009, pp.3-53. 
29 I. William Zartman, Negotiation and Conflict Management: Essays on theory and practice, New 
York: Routledge, 2008, pp.1-2; I. William Zartman and Jeffrey Z. Rubin, 'The Study of Power and the 
Practice of Negotiation', pp.3-28; Hebeeb, Power and Tactics in International Negotiation: How 
Weak Nations Bargain with Strong Nations, p.23. 
30 전재성, '협상이론의 관점에서 본 남,북,미 3 국간 관계: 이익, 권력, 정체성, 다면게임의 




 연구방법 및 자료 
 연구대상 및 시기 
협상 이론에 의하면 협상 단계는 협상 전 단계(pre-negotiation, 혹은 
diagnostic period), 원칙 모색 단계(formula stage), 세부 단계(detail stage)를 
거쳐 합의되고, 최종 이행된다. 이같은 협상 시기 구분에 따라 나진항의 
부두사용권에 대한 러시아의 관심이 촉발되어 협상의 필요성을 진단하기 
시작한 90년대 후반부터, 협상이 이행되고 있는 현재까지를 북-러 간 
협상의 시기로 상정하고, 나진항 부두사용권에 대한 중국의 관심이 
촉발되기 시작한 2000년대 초반부터 중국과 북한의 협상결렬이 확인된 
2008년까지를 북-중 간 협상의 시기로 상정한다. 
 연구방법: 과정 추적을 활용한 비교사례연구 
본 연구는 먼저 문헌조사 및 인터뷰를 통해 나진항 3호부두 
사용권을 둘러싼 중국과 러시아의 협상과정에 대한 사실관계를 복원하고, 
과정 추적(process-tracing)의 방법을 통해, 최종협상결과에 중요한 영향을 
미친 구조적 변수들을 중심으로 중국과 러시아의 대북협상과정을 비교할 
것이다. 31  이를 위해 본 연구는 비교사례분석(comparative case studies)을 
변용함으로써, 북-러 간 협상과 북-중 간 협상의 차이를 협상이론에서 
제기된 구조적 변수를 중심으로 비교한다.32 
                                   
31 과정추적은 특정 사건을 시간순서대로 나열하는 것을 지양하고, 이론이나 발견을 통해 
도출된 변수를 중심으로 인과성을 추적하는 연구 및 서술방법이다. 과정추적과 관련하여 
다음을 참조. Henry E . Brady and David Collier, Rethinking Social Inquiry, Rowman & Littlefield 
Publishers, 2010, p.428; Alexander L. George and Andrew Bennett, Case Studies and Theory 
Development in the Social Sciences, MIT Press, 2005. 
32 사회과학에서 이론 명료화(illustration)를 위해 비교사례연구를 진행하는 것과 관련하여 




나진항 부두사용권에 대한 중-북 및 러-북 협상은 협상대상이 
나진항 3호 부두의 사용권이었다는 점과 협상상대가 북한이었다는 점을 
빼고는, 대부분의 지점에서 차이를 보인다. 그렇기 때문에 사회과학의 
체계적 비교의 정설로 받아들여지는 최대유사체계 분석(the Most Similar 
Systems Design)을 이 사례에 적용하는 것은 불가능하다. 33  그럼에도 
불구하고 본 연구는 다음과 같은 이유로 북-러 간 협상과 북-중 간 
협상에 대한 비교를 시도하고자 한다. 
첫째, 나진항 부두사용권을 둘러싼 중국과 러시아의 대북협상은 
협상 구조와 협상 과정에서 차이가 있었지만, 북핵문제로 인한 안보환경 
악화와 자금조달의 어려움이라는 유사한 환경적인 위험요소를 내포하고 
있었다. 따라서 유사한 환경적 위험이 있었던 시기에는 유사한 조건에서 
양 국의 다른 대응을 살펴볼 수 있다. 둘째, 본 연구의 목표는 완벽한 
비교실험 설계를 통해 변수간의 인과성을 검증하는데 있는 것이 아니라, 
단순한 사실 나열에 그친 기존연구를 협상 이론을 통해 분석함으로써, 
구조적 변수를 찾아보고, 중국에 비해 상대적으로 덜 조명된 러시아의 
성공요인을 중점적으로 분석해보는데 있다.34 이러한 경우 사례의 체계를 
                                                                                         
1. 
협상이론에서 협상이론의 명제를 명료화하기 위해 비교협상연구방법론을 활용한 것과 
관련하여서 다음을 참조. I. William Zartman, 'Comparative Case Studies', in Peter J.C Carnevale 
and Carsten K.W. de Dreu (eds.), Methods of Negotiation Research, Leiden: Martinus Nijhoff 
Publishers, pp. 165-176. 
33 최대 유사체계분석방법 및 사회과학의 비교 방법 적용에 관하여는 다음을 참조. Hans 
Keman, 2008, 'Comparative Research Methods', in Daniele Caramani (ed.), Comparative Politics, 
2nd edition, New York: Oxford University Press, pp.57-61. 
34  이처럼 완전한 인과관계를 증명하기보다는 역사적 사실에서 설명이 필요한 부분에 
대한 충분한 설명을 시도하기 위해 과정 추적을 실시하는 방법은 결과 설명적 
과정추적방법(explaining outcome process-tracing)으로 분류되기도 한다. 이와 관해 다음을 




엄격하게 제한하지 않고, 연구의 현실적 목표에 따라 비교 사례를 
유연하게 활용하는 이른바 ‘혼합적 비교 연구’(Joint Method of Agreements 
and Difference)가 진행될 수 있다. 35  따라서 본 연구 역시 러시아의 
협상전략을 이론적으로 분석하기 위해 중국의 사례를 보조적으로 참조 
비교하는 형태의 혼합적 비교연구 방법을 적용할 것이다. 
 자료의 활용 
본 연구는 1차 자료, 2차 자료, 인터넷 및 신문기사를 활용하는 
한편, 현지조사를 통해 확보한 현지 전문가 및 실제 협상참여자에 대한 
인터뷰 결과를 보조적으로 참고한다. 공통적으로 모든 사례에 대해 
국내외의 2차 자료를 활용했으며, 협상 과정에서 각국 중앙정부의 대북 
접촉 상황을 추적하기 위해 미국 사회과학연구협회의(Social Science 
Research Foundation)의 동북아시아 협력 안보 프로젝트 팀(Northeast Asia 
Cooperative Security Project)에서 발행한 대북협상 연도별 기록물(North 
Korea Chronology 2001-2014)을 사용했다. 해당 기록물에 제시된 사건의 
구체적인 내용은 한국, 중국, 러시아에서 발행된 관련 기사와 연구자료로 
보완했다. 
러시아-북한 간 협상을 추적하기 위해 한국에서 수행된 논문을 2차 
                                                                                         
University of Michigan Press, 2013), pp.3-22. 
35  물론, 혼합법을 활용하게 되는 경우, 변수의 인과성을 추론하는 것(causal inference)이 
쉽지 않다. 그러나 이론적인 명제의 성립가능성을 보여주는 수준에서 혼합적 연구방법은 
유용한 연구방법이 될 수 있다. 완전히 통제된 비교연구의 어려움 및 혼합적 
비교연구방법의 제한적 가능성에 관하여 다음을 참고. George and Bennett, Case Studies and 
Theory Development in the Social Sciences., Ch.8-Ch.11; 김지희, '비교정치연구에 있어서 
혼합체계 분석안의 방법론적 적실성', 『한국정치학회보』, 35(4), 2002, pp.265-75.; Colin 
Robson, Real World Research: A Resource for Social Scientists and Practitioner-Researchers. 2 




자료로 활용하는 한편, 러시아 신문기사와 논문을 활용했다. 또한 러시아 
정부 문건 및 러시아 대통령 공식사이트(kremlin.ru)를 통해, 대통령 발언 
및 러시아 극동 개발 전략을 1차 자료로 확인했다. 그리고 협상의 
주요내용을 확인하기 위해 협상에 참여한 러시아철도공사의 연감을 
활용했다. 한편, 현지조사과정에서 러시아 극동연방대학교와 진행한 
전문가 세미나의 내용을 보조적으로 참고했다. 
중국-북한 간 협상을 추적하기 위해 한국 및 중국에서 발표된 
학술논문을 2차자료로 사용했으며, 훈춘시 및 진흥동북 홈페이지에서 
발표하는 공식 문건과 기사를 활용하여 협상을 주도했던 중국 지방 
정부의 움직임을 추적했다. 한편, 중앙정부의 지방발전전략은 중국 중앙 
및 지방정부의 문건을 활용했다. 협상과정의 구체적인 사실관계는 
기사를 확인하는 한편, 중국과 북한 간 이루어졌던 협상의 결과물인 
상호양해각서 내용을 원용했다. 또한, 현지조사를 통해 확보한 협상 참여 
실무자의 면담 결과도 보조적으로 참고했다. 
 
 논문의 구성 
 본 연구는 크게 세 부분(기본적 사실 관계 확인-이론적 분석틀 
제시-분석틀 적용)으로 구성된다. 
 첫번째 부분인 II장은 나진항 부두사용권을 확보하기 위한 중국과 
러시아의 대북협상 과정을 통시적으로 서술하고, 양 협상의 기본적인 





 두번째 부분에 해당하는 III장은 나진항 부두사용권과 관련된 
중국과 러시아의 대북협상을 협상 이론의 관점에서 분석하기 위한 
이론적 논의와 분석틀을 제공한다. 전반부는 협상문화론을 검토하여, 
나진항 부두 사용권 협상에서 러시아가 보여준 대응이 러시아의 
통상적인 협상 기조와는 달랐다는 점을 보인다. 후반부는 협상 이론의 
구조주의적 접근법(structural approach)에서 논의된 협상 구조와 협상 
인식이 협상전략에 미치는 영향에 대한 이론적 논의를 비판적으로 
검토하고, 이 변수 간의 관계를 도식화하여 본 연구의 분석틀을 
제시한다. 끝으로 분석틀을 적용해 연구의 핵심 가설을 제기할 것이다. 
 마지막 세번째 부분은 분석틀의 주요 변수를 적용하여 중국과 
러시아의 대북협상 과정을 재구성하고, 양자의 협상 구조와 협상 
인식의 차이가 전략상의 차이를 가져왔음을 보인다. IV장은 중국과 
러시아의 협상 구조 및 인식을 행위자 별로 비교한다. V장은 협상의 
교착 상황에서, 중국과 러시아의 대응 전략 차이를 사례중심으로 
제시하고, 앞 장에서 논의된 협상 구조와 인식이 협상전략에 미친 
영향을 고찰한다. 
 결론에서는 연구의 논의를 요약하고, 본 연구의 학술적・실천적 




II. 중국과 러시아의 나진항 3호부두 협상 과정36 
 중국과 러시아의 대북협상 전개과정 
 중국의 도로-항만-구역 일체화 프로젝트와 나진항 협상 (2003-
2008) 
1990년대까지만 해도 북한 나진-선봉지대 투자에 대한 중국의 
관심은 북한과 직접거래를 하는 연변 조선족자치주에 국한되어 있었고, 
중국은 북한에 대한 대규모 인프라투자를 꺼렸다.37 1990년대부터 북-중-
러 접경지대에서 국제협력에 대한 논의가 본격화되자 중국 동북지역의 
학자들은 낙후된 동북지방의 발전을 위해 북한 나진항을 임차하여 출해 
통로를 확보하고, 동북지역을 동북아시아의 물류 거점으로 성장시키자고 
제안했다. 38  이러한 학계의 논의를 수용한 길림성정부와 훈춘시정부는 
대외개방의 목표를 수립하고, 그 일환으로 러시아와 도로-항만 
연결(路港关)을 추진하는 한편, 북한의 나진항을 임차하고 물류단지를 
조성한 후 포장도로를 통해 훈춘으로 연결하는 도로-항만-구역 일체화 
프로젝트(路港区一体化项目)를 기획했다. 
한편, 나진∙선봉지대 개발을 통해 외자유치를 도모하던 북한은 
2000년대 들어 새로운 나진항 개발 계획을 입안하게 되었다. 이러한 
                                   
36 이 장은 필자의 공저 논문 3 장을 일부 참고하였다. 신범식&박상연, 2015, ‘러시아와 
중국의 나진항 3 호부두 사용권 협상전략 비교’, 『중소연구』, 제 39 권 2 호, pp. 163-173. 
37  배종렬, '북한의 외자도입 현황과 과제: 라선경제특구 사례분석', 『수은북한경제』, 
겨울, 2005, pp. 45-46; Noland and Flake, 'Opening Attempt: North Korea and the Rajin-Sonbong 
Free Trade and Economic Zone', pp.110-112. 
38 李清, '中国图们江地区投资环境分析与评价', 中国管理科学, 4, 1995，pp.48-50；丁四
保, '吉林省 “出海” 通道及其开发战略研究', 地理科学, 2000，pp.3-5；叶卫平, 
'论中国在东北亚区域经济合作中的地位与作用', 中国特色社会主义研究, 4, 1996, p.52; Zhu 
Yuchao, 'The Tumen River Delta Project and Northeast Asian Regional Economic Cooperation', Issue 




북한의 변화는 크게 두 가지 원인에서 비롯되었다. 첫째, 제도적인 
차원의 변화가 있었다. 1999년 ‘라선 경제무역지대법’이 도입됨으로써, 
나선시 인민위원회가 지대개발과 관리운영의 현지집행 기관으로 
기능하게 되고, 2001년에는 나진∙선봉자유경제무역지대가 나선직할시로 
통합되면서 나선시가 투자유치에 나설 수 있는 제도적 기반이 
마련되었다. 39  둘째, 지역내의 환경변화에 따른 북한의 경각심이 
커졌다. 40  2000년, 중국 훈춘과 러시아 포시에트항 사이의 도로가 
정비되고 훈춘과 러시아 마하리노(Maharino, махарино)를 연결하는 
철도가 개통되면서, 중-러 변경물동량이 대폭 확대된 반면, 훈춘-나진 간 
도로는 열악한 상태로 방치되어 있었다. 41  이에 북한은 포시에트항이 
나진항을 대체할 항구로 부상하는 것을 견제하기 위해 나진-선봉 도로망 
개선계획을 발표했는데, 이 계획의 핵심구상이 나진항과 훈춘을 
포장도로로 연결하는 것이었다.42 
이런 북한의 입장변화에 중국 훈춘시는 민간기업과 지방정부로 
                                   
39  1999 년의 라선경제무역지대법(1999.2.26)은 기존 나진∙선봉 자유무역지대를 폐지하고 
군부와 당국의 개입을 확대하는 조치였지만, 구조적으로는 지대 개발과 관리 운영 
집행주체를 라선시인민위원회로 지정함으로써 라선시인민위원회가 투자관련 협상에 
주체로 나설 수 있는 구조를 제공했다고 해석된다. 또한 신의주개발특구의 개발과 관한 
북중간의 불협화음으로 인해 나진항 개발의 중요도가 상대적으로 커짐에 따라 나선시 
지방정부의 역할이 더욱 주목 받았다. 배종렬, '북한의 외자도입 현황과 과제: 
라선경제특구 사례분석', pp. 27-29; 조명철 & 김지연, 『GTI(Greater Tumen Initiative)의 
추진동향과 국제협력방안』, pp. 100-104. 
40  러시아의 물류환경 개선에 대한 북한의 경각심에 대해 다음을 참조. 조명철, '북한 
경제특구정책의 교훈과 정책과제', 『KIEP 오늘의 세계경제』, 7, 2007, pp. 6-7. 
41 곽복선, '훈춘-나진간 화물운송 사정 악화', 『KOTRA 북한대외무역동향』,  2000a. 
42  곽복선, '북한, 나진-선봉 도로망 대폭 개선 계획: 중국 동북지역 화물의 해상 출구 




구성된 협상단을 꾸려 나선시로 파견했다. 43  협상단에서는 민간기업이 
협상을 주도했고, 북한당국과의 협상을 주선하기 위해 훈춘시정부에서 
파견된 지원팀이 협상을 조율했다.44 2003년 12월 12일에는 길림성 정부 
수뇌부와 유관 기업 관계자 및 학자들이 북한을 방문하여 도로-항만-
구역 일체화 계획을 나선시 인민위원회에 설명하고 긍정적 반응을 
이끌어냈다. 45  2003년 12월 21일에는 중국 훈춘 변경 경제 합작구 관리 
위원회와 민간기업으로 46  이루어진 2차 협상단이 북한과 협상을 
진행했는데, 북한 중앙정부로부터 협상권한을 위임 받아 협상에 나선 
나선시 인민위원회는 중국측이 제의한 프로젝트 기본원칙(formula)에 
원칙적으로 동의했다.47 훈춘시와 나선시 간의 지방정부간 교섭은 2004년 
9월 기본합의를 마쳤고, 2005년 3월에는 북한 나선시 인민위원회장 
김수열이 훈춘시에 방문하여 상호양해각서(MOU)를 작성했다.48  같은 해 
7월에는 합자계약서가 체결된 이후 나선 국제물류 합영회사가 
설립되었고, 9월에 본 계약 체결이 마무리되었다. 49  2006년 1월에는 
                                   
43  刘庶明, '以长吉图作为第一战略带动吉林省全面振兴', 振兴东北网 
<http://chinaneast.xinhuanet.com/2009-12/04/content_18413438.htm>, 검색일자: 2015 년 9 월 
10 일. 
44  협상에 참여했던 훈춘시 정부관계자 면담 결과 확인한 내용이다. 면담일자: 2015 년 
2 월 10 일. 
45  徐家军 & 李泽, '中朝合作罗津港 出日本海通道大开', 2005；윤승현, 『두만강지역의 
신개발 전략과 환동해권 확대 방안』, 강원발전연구원, 2009, pp. 55-56 
46 중국 져장성(浙江省) 쟈싱시(嘉兴市) 쟈푸개발유한공사(乍浦开发集团有限公司) 
47  이 기본조건은 북한이 나진항의 부두사용권을 무상으로 50 년간 임대해주는 것을 
조건으로 중국기업이 나진항 부근에 공업구를 건설하고, 북한의 나진에서 원정리까지 
포장도로를 건설해주는 것이었다. 관련사항은 다음을 참조. 徐家军 & 李泽, 
'中朝合作罗津港 出日本海通道大开'. 
48 徐家军 & 李泽, '中朝合作罗津港 出日本海通道大开'； 윤승현, 『두만강지역의 신개발 
전략과 환동해권 확대 방안』, pp. 55-56. 




합영회사가 북한 중앙 경제협력 추진위원회의 설립 인가를 받았다. 
협상을 통해 합의된 사항은 다음과 같다. 중국과 북한 사이에 
설립되는 합영회사는 나진항 3호 부두를 확장 개보수하고, 4호 부두를 
신설하며, 보세 가공구와 공업원구를 배후지에 건설하고, 나진-원정리 
간의 비포장도로를 왕복 2차선 직선 포장도로로 개량한다. 그 대가로 
합영회사는 나진항 3호 부두와 향후 지어질 4호 부두에 대한 50년 간의 
사용권을 획득하기로 한다. 
이 프로젝트를 실시하기 위한 선결조건으로 중국측은 우선 원정-
나진 간 포장도로 건설을 완료하기로 했다. 그러나 나진-원정간 도로 
건설사업은 북한의 핵실험 및 중국 기업의 자금 조달 실패 등으로 인해 
착공 예정일을 맞추지 못하게 되었고, 2008년 러시아와 북한의 
합의결과에 따라 도로-항만-구역 일체화 사업을 통해 확보했던 나진항 
3호 부두 사용권을 상실하게 되었다. 
 러시아의 ‘철의 실크로드’ 구상과 나진항 협상(2000-2013) 
나진항에 대한 러시아와 북한 사이의 협상은 양 정부 최고위 
수준에서 비롯되었다. 2000년 8월부터 러시아 푸틴 대통령은 한국과 
북한의 화해 분위기가 조성된 틈을 타 한반도 횡단 철도(Trans-Korean 
Railway, 이하 TKR)를 시베리아 횡단 철도(Trans-Siberian Railway, 이하 
TSR)와 연결하는 이른바 ‘철의 실크로드’ 구상을 북한 김정일 
국방위원장 및 남한 김대중 대통령과 논의하기 시작했다. 50  남북의 
                                                                                         
'图们江区域国际物流通道发展对策研究', 东疆学刊, 28, 2011， pp. 62-63; 박기성, '北 
나진항 2 개 부두 中기업에 임대 ', 『연합뉴스』, 2005, 9 월 22 일자. 
50 Seung-ho Joo, ‘North Korean Policy toward Russia’, North Korea’s Foreign Policy Under Kim 




지도자로부터 긍정적인 합의를 이끌어낸 푸틴은 2001년 북·러 정상 
회담의 결과로 발표된 모스크바 선언을 통해 북한과 러시아가 공동으로 
TKR-TSR 연결을 적극적으로 추진할 것을 천명했다. 협상이 본격화되자, 
러시아는 철도부 대표단을 수 차례 북한에 파견하여 북한 철도성과 
자리를 가지고, 철도 현대화 방안을 논의했다. 51  2003년부터 
러시아철도공사(RZD)가 러시아 철도부의 모든 인프라와 사업 
프로젝트를 승계함에 따라, RZD는 국영기업의 자격으로 TKR-TSR 연결 
사업을 진행하게 되었다.52 
이후 위 사업은 남-북-러 사이의 다자 협상 구도 속에서 공진을 
거듭하다가 2004년 북한과 러시아 사이의 협의를 통해서 나진-하산 간 
철도 연결을 통한 시범 사업으로 거듭났고, 2006년부터는 남한과의 
협력을 통해 자금을 조달하는 방법이 논의되었다. 53  그러나 2008년부터 
남북관계 경색으로 남한을 통한 자금 조달 계획에 차질이 생기자, 
러시아는 북한과 양자 결의의 형태로 나진-하산 프로젝트에 관한 
합의서를 체결했다. 2011년, 러시아 측은 RZD의 자체 조달 자금을 통해 
철도 개보수 공사 및 나진항 부두 현대화 공사에 착수했다. 2013년 
                                                                                         
pp.179-256; Presidential Archives of Korea, “Russia Backs Korea’s Peace Initiatvie, Putin Says,”, 
2000, http://15cwd.pa.go.kr/english/diplomacy/un_2000/ne, 검색일자: 2015 년 9 월 10 일. 
51 Northeast Asia Cooperative Security Project, North Korea Chronology 2001, Social Science 
Research Foundation, 2015a, pp. 75–80 
52 러시아 정부는 2001 년부터 자국의 철도 개혁을 진행하여, 철도부(Railway Ministry)를 
국영 주식회사인 RZD 와 정책 담당 부서인 교통부(Ministry of Transport) 및 경제 발전 및 
무역부(Ministry of Economic Development and Trade)로 분리했다. RZD 는 기존의 철도부의 
시설 및 사업을 승계함으로써, 나진-하산 프로젝트에 관한 협상도 이어서 진행하게 
되었다. European Conference of Ministers of Transport, Regulatory Reform of Railways in Russia. 
53 이와 관련된 세부 상황은 V 장에서 자세하게 서술될 것이다. JSC Russian Railway, JSC 
Russian Railways’ Annual Report 2006, 2006, p. 14; 안병민, ‘나진-하산 교통．물류사업의 




철도와 나진항 3호 부두 현대화 작업을 완료한 러시아는 나진항 3호 
부두의 사용권을 실효적으로 확보하게 되었다. 
요컨대, 중국과 러시아는 나진항 3호부두 확보를 위해 각기 대북 
협상을 전개했다. 두 협상을 협상단계별로 구분하면 <표 II-1>과 같다.위 
표를 살펴보면 몇 가지 주목할 사항이 있다. 첫째, 중국의 협상은 
협상시작부터 세부협상타결까지 빠른 속도로 진행된 단기 협상이었다면, 
러시아와 북한의 협상은 장기적이었다. 둘째, 중국은 러시아보다 더 빨리 
세부협상을 마치고 협상이행단계로 넘어갔지만, 협상 이행단계에서 
공사에 착수하지 못했다. 결국 최종적으로 협상 이행을 진행한 것은 긴 



















<표 II-1> 나진항 부두 사용권 협상 단계의 시기 구분 
 







2003년 12월: 중국 지방 정부 
관계자 및 기업을 중심으로 
한 협상 대표단과 북한 
나선시 사이의 논의 시작 
협상시작 및  
원칙타결시기 
2000년 8월: 남북정상 및 
푸틴의 논의 시작 
2001년 8월: 북러 정상회담의 
결과 체결된 모스크바 선언에 
TKR-TSR 연결에 대한 협력 
결의포함 
남-북-러 삼자협상 교착 
<협상틀 재모색> 
2004년 7월 나진-하산철도를 
개보수하고 나진항을 활용하는 
시범사업에 관한 진행하는 북-
러 의정서 체결 




2005년 3월 24일 MOU 체결 
2005년 7월: 북중 
라선국제물류합영회사 설립 
2005년 9월: 본계약 체결 
2006년 1월: 북한 
중앙경제합작관리국의 
























2006년 7월 남-북-러 3자 철도 
운영자 회의: 나진-하산 현대화 
사업에 대한 합의 
 
2006년 5월 사업 조사 완료 및 
준비 착수 
 








2007년 남한의 투자 방식에 
관한 MOU 
2008년, 한국 참여 실패 
2008년 4월 북-러 나진 하산 
철도 현대화 및 나진항 3호부두 
개발에 관한 협력 합의서 체결 





2008년 4월 라손콘트란스 설립 
10월 나진-하산 철도구간 
개보수 착공식 
 
2011년 철도 건설 사업 재개 





 러-북 협상 및 중-북 협상의 객관적 조건 비교 
나진항 3호부두사용권을 둘러싼 중국과 러시아의 대북 협상은 
협상 수준, 전체 투자 규모, 이행 과정 등에서 큰 차이를 보인다. 협상 
주체의 수준을 살펴보면, 중국의 협상은 지방정부의 구상에 입각하여, 
북한과 중국의 지방정부 및 민간기업 간의 협상이었다면, 러시아의 
협상은 푸틴 대통령의 거시적인 구상에서 비롯되고, 북한 및 남한의 
최고수반들과의 논의 끝에 시작된 것이었다. 협상의 전체 규모의 
측면에서 중국-북한 협상은 전체 투자규모 약 7,050만 달러 중에서, 
이행을 위한 초기투자비용이 약 3,300만 달러였던 반면, 러시아는 총 
2.1억 달러 규모의 프로젝트에서 나진항 부두와 관련된 개발을 위해 약 
1.26억 달러를 지불하기로 했다. 54  협상과 관련된 주요사항을 정리하면 
<표 II-2>와 같다. 이 표에서 확인할 수 있듯이, 두 협상을 최대유사체계 
비교방법으로 비하기에는 협상의 투자규모, 협상 주체 및 수준 등에서 








                                   
54 투자액에 대한 달러(USD)는, 본 계약 완료 시점인 2005 년 9 월의 월별 환율을 통해 




<표 II-2>나진항 부두사용권에 대한 중국과 북한의 대북협상 주요사항 
 




TKR-TSR 연결 프로젝트 
나진-하산 프로젝트로 
축소 
협상 시기 2003년-2008년 2000년-2013년 
협상 주체 
협상 시작: 지방 정부 




협상 시작: 러시아 중앙 
정부 
협상과정: 러시아 
철도부2004년 이후 RZD 
북한측 협상 상대 나선시인민위원회 
-북한 중앙 정부 
-협상 실무: 북한 철도성 
및 육해운성 실무 관계자 




<본 계약 규모> 
3000만 유로 
(2.4억 RMB, 3330만 USD) 
<초기 구상> 
총 2.1억 USD 
러시아가 1.26억 USD 
투자, 한국기업이 나머지를 
투자 
<실제 이행> 
러시아가 약 1.1억 USD 
투자하여 나진항 및 철도 
현대화 공사 진행 
 
이러한 구조적 차이에도 불과하고 러시아와 중국 측 협상자가 
협상 교착 시기에 보인 행태적 차이를 비교하는 것은 중요한 함의를 
지닌다. 두 협상 모두 비슷한 외부적 위기를 겪었고, 유사한 성격의 
교착 상황에 봉착한 적이 있기 때문이다. 두 협상은 모두 북핵문제에 
의한 외부 투자환경 악화의 위기를 맞이했고, 협상 이행을 위한 
자금확보 방안을 두고 난항을 겪었다. 그럼에도 러시아는 협상 이행에 
실패한 중국의 전철을 밟지 않고, 최종적으로 협상을 이행해냈다. 




교착상황에서 다른 대응을 하게 만들었다. 실제로 중국은 약속된 투자 
이행 시기를 맞추지 못한지 약 2년 만에 부두 사용에 대한 권한을 
상실한 반면, 러시아는 약속된 투자이행시기를 2년 반 가량 넘기고서 
협상 이행에 돌입했음에도 북한 측이 계약을 무효화하지 않았다. 따라서 





III. 협상 이론과 논문의 분석틀55 
 
 중국과 러시아의 협상 문화와 나진항 사용권 협상 
나진항 부두 사용권을 두고 진행된 중국과 러시아의 대북 협상은 
중국과 러시아의 통상적인 협상 스타일과 어떤 차이를 보였는가?  
공산 진영의 주요 국가였던 러시아와 중국은 공산주의의 체제적 
특성에서 기인한 고유한 협상 문화를 공유한다. 공산당 일당 독재 
시스템은 협상자의 자율성 및 협상 수준의 측면과 협상 목표의 측면에 
큰 영향을 미친다. 56  그 결과, 첫째로, 공산주의 국가의 협상은 중앙의 
최고수준 행위자의 강력한 통제를 받는다. 공산당이 모든 제도와 권력을 
독점하고, 실질적으로 모든 대외 의사결정에 관여하기 때문이다. 둘째로, 
공산주의 국가는 대부분의 협상에서 경제적 이익보다는 정치적 판단을 
우선적으로 고려한다. 따라서 정치, 경제, 사회적 관계를 분리된 
사안으로 다루는 서구의 협상자와는 달리 공산주의 국가의 협상자는 
모든 사안에 대해 정치적 판단을 개입시킨다.57 
한편, 문화적으로 러시아와 중국의 역사와 문화적 차이에 따라 
러시아와 중국의 협상문화에는 차이도 발견된다. 오랜 역사를 거쳐 
유교적인 가치가 사회 전반에 뿌리내린 중국은 현실적이며, 관계 
                                   
55  이 장의 분석틀은 필자의 공저 논문의 이론적 틀을 참고, 발전시킨 것이다. 
신범식&박상연, ‘러시아와 중국의 나진항 3 호부두 사용권 협상전략 비교’, pp. 158-165. 
56 Peter Berton, 1999, ‘Japanese, Chinese, and Soviet/Russian Negotiators: An Analytic Framework,’ 
in Peter I. Berton, Hiroshi Kimura, and I. William Zartman (eds.), International Negotiation: Actors, 
Structure/Process, Values, New York: St. Martin’s Press, pp.102-103. 





중심적인 협상을 선호하며, 보통 오랜 호흡을 가지고 협상을 진행한다.58 
소련 시기 공산주의를 대표하던 강대국으로서 협상을 주도했던 러시아는 
협상을 비군사적인 권력 경쟁으로 간주했다. 59  따라서 러시아는 협상을 
승패가 갈리는 투쟁이라고 보았으며 ‘타협’은 곧 본인의 약함을 
인정하는 것이라고 보았을 뿐만 아니라, 적극적으로 대화를 시도하는 
것도 꺼렸다.60  
이처럼 협상 문화에 대한 선행연구를 통해 정리된 중국과 
러시아의 통상적인 협상 스타일과 비교해보면, 나진항 부두 사용권을 
둘러싼 중국과 러시아의 대북 협상은 이례적인 사례였다. 나진항 부두 
사용권 협상에서 더 긴 호흡을 가지고 협상에 임한 것은 중국이 아닌 
러시아였다. 또한 러시아는 북한과의 협상을 진행하면서 여러 쟁점에서 
북한의 의견을 수용하고, 협상 이행을 위해 자신들의 이익을 축소하는 
결단을 내리기까지 했다. 이러한 타협은 통상적으로 강경한 협상 전략을 
구사하는 러시아의 기존 협상 전략과는 큰 차이를 보이는 것이었다.  
따라서 중국과 러시아가 나진항 부두 사용권과 관련된 대북 
협상에서 통상적인 협상 스타일과 다른 협상을 구사한 점을 설명하기 
위해서는 협상자들이 주어진 협상의 구조적인 조건에서 입각하여 내린 
전략적 판단을 합리적인 행위로 간주하고 분석하고자 하는 구조주의적인 
접근방식이 더 나은 대안이 될 수 있다.61  
                                   
58  Kumar Rajesh and Verner Worm, 2011, International Negotiation in China and India: a 
Comparison of the Emerging Business Giants, London: Palgrave Macmillan, pp.51-65. 
59 Hiroshi Kimura, 1999, ‘The Russian Way of Negotiating,’ in Peter I. Berton, Hiroshi Kimura, and 
I. William Zartman (eds.), International Negotiation: Actors, Structure/Process, Values, New York: 
St. Martin’s Press, pp. 68-70. 
60 Kimura, 1999, ‘The Russian Way of Negotiating,’ pp. 70-74. 




 협상 구조, 협상 인식, 대응 전략 
 협상은 진공상태에서 시작되지 않는다. 모든 협상은 협상자의 상호 
의존 관계 및 국제 정치적 환경을 통해 형성되는 이슈 별 구조 
권력(issue-specific power) 및 협상자가 협상을 통해 얻고자 하는 목표의 
영향을 받는다. 62  이러한 협상 구조를 강조하는 일련의 학자들은 협상 
발생 이전부터 선험적으로 존재하며, 협상에 영향을 미치는 구조적 
변수를 통해 협상 결과를 설명한다.63 
 그 중에서도 협상자의 협상 수준, 협상 목표, 협상 인식은 협상 
전략을 결정짓는 주요 변수로 꼽힌다. 협상자는 협상이 개시될 때 
자신의 수준에 맞는 합의 범위 내에서, 자신이 추구하는 목표에 따라 
협상을 인식하고, 이에 적합한 전략을 수립하기 때문이다. 64  따라서 
                                                                                         
‘합리적 행위자’인 협상자는 주어진 협상구조에서 자신의 이익을 극대화하는 선택을 
한다고 본다. 따라서 협상자는 협상의 구조에 영향을 받는다고 주장하며, 문화와 같이 
모호하고 비이성적인 측면을 통해 협상을 설명하는 것에 대해 비판적인 입장을 
견지한다. I. William Zartman, 1999, ‘Introduction: Negotiating Cultures,’ in Peter I. Berton, Hiroshi 
Kimura, and I. William Zartman (eds.), International Negotiation: Actors, Structure/Process, Values, 
New York: St. Martin’s Press, pp.3-7; Guy Olivier Faure, 1999, 'Cultural Aspects of International 
Negotiation,' in Peter I. Berton, Hiroshi Kimura, and I. William Zartman (eds.), International 
Negotiation: Actors, Structure/Process, Values, New York: St. Martin’s Press, pp.18-19; I. William 
Zartman, 1993, ‘A Skeptic’s View,’ in Guy Olivier Faure and Jeffrey Z. Rubin, Culture and 
Negotiation, pp.17-21. 
62 I. William Zartman, ‘The Structure of Negotiation’, pp.71; Lewicki and Saunders & Bruce Barry, 
p.11-15; Habeeb, Power and Tactics in International Negotiation: How Weak Nations Bargain with 
Strong Nations, pp.13-22.  
63  협상 이론은 기존의 구조결정주의를 극복하고, 행위자의 결정을 통해 구조적 권력의 
변화가 생길 수 있다는 점을 주장한다는 점에서 기본적으로 행위자의 행태적 측면을 
중시하는 이론이다. 따라서 구조주의적 접근에서도 구조적 변수를 정적(static)이며, 
결정적(deterministic)인 변수가 아닌, 협상시작시기의 선험적인 변수로 간주하며, 
협상진행과정에서 변화하는 변수라고 본다. Mayer, 'The Dynamics of Power in Mediation and 
Negotiation'; I. William Zartman and Jeffrey Z. Rubin, 'The Study of Power and the Practice of 
Negotiation', pp.3-28; Hebeeb, Power and Tactics in International Negotiation: How Weak Nations 
Bargain with Strong Nations, pp.1-26; I. William Zartman, ‘The Structure of Negotiation’, p.71. 




이러한 변수들이 어떻게 상호 작용하고, 협상 결과에 대해 어떠한 
힘으로 작용하는지에 대해 기존의 이론적 논의를 비판적으로 검토할 
필요가 있다. 
 협상 구조: 협상 수준과 협상 목표 
일반 협상 이론을 국제 협상 이론의 영역으로 확대 적용시킨 
로버트 퍼트남(Robert Putnam)은 양면 게임(two-level game)의 개념을 통해 
활용하여, 국내 정치가 국제 협상 구조에 미치는 영향을 설명했다. 65 
퍼트남에 따르면, 협상자의 수준(level)은 협상이 시작되는 시기 구조적 
제약을 결정하는 주요 변수이다. 국내정치적으로 높은 지위에 있을수록 
협상자가 합의에 이를 수 있는 구조적 가능성이 높아지기 때문이다.66 
 일반적으로 협상에 임하는 행위자의 이익은 협상을 통해서 얻을 
수 있는 최소한의 결과인 한계치(bottom line, 혹은 resistance point)와 
자신의 입장을 모두 관철시켰을 때 얻을 수 있는 결과인 목표치(target 
point) 사이에 위치한다.67  협상자는 자신의 목표치에 가까운 협상결과를 
얻을수록 협상에 만족하고, 한계치에 가까운 결과를 얻을수록 협상에 
                                                                                         
Hill/Irwin, 2006, pp.102-105. 
65  Robert D. Putnam, 'Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of Two-Level Games', 
International Organization, 42, 1988, pp. 427-460; 임혜란, '한미 자동차 협상의 정치경제: 
1995 년과 1997 년 협상의 비교분석', 『국제정치논총』, 43 (2003), pp.165-169. 
66  Menkel-Meadow, ‘Chronoicling the Complexification of Negotiation Theory and Practice’, 
pp.421-422; Putnam, ‘Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of Two-Level Games’, pp.448-
450. 
67  이에 대해 선행연구에서는 다양한 용어가 활용되고 있다. 예컨대, 실무협상이론의 
대표적 학자인 피셔(Fisher)와 유리(Ury)는 하비브(Habeeb)의 대안, 의지, 통제 개념을 
혼합하여, ‘협상이 원하는 결과에 이르지 못하는 경우, 얼마나 좋은 대안을 가지고 
있는지의 여부’(Best Alternative to a Negotiated Agreement: BATNA)를 통해 협상의 이슈 별 
구조권력을 단일한 개념을 통해 설명했다. Habeeb, Power and Tactics in International 
Negotiation: How Weak Nations Bargain with Strong Nations, pp.19-22; Roger Fisher and William 




불만족하게 된다. 협상결과가 한계치를 벗어나는 경우에는 협상결과를 
수용하지 않고, 협상테이블에서 이탈하게 된다. 따라서 두 행위자 간의 
협상이 타결되려면, 협상은 각 행위자의 한계치와 목표치의 범위가 
중첩되는 지점 내에서 합의되어야 한다. 이렇게 각 행위자의 목표치와 
한계치가 중첩되는 ‘합의 가능 범위’(Zone of Possible Agreement, ZOPA)는 
<그림 III-1>과 같이 도식화된다. 
 
<그림 III-1> 협상자(A)와 협상 상대방(B)의 합의가능지점 
 
*출처: Saunders et al.(2006), pp. 33-37; Alfredson and Cungu (2008), p. 8을 중심으로 
필자 재구성 
 
국제 협상을 외부 협상(diplomacy, level 1 game)과 내부 협상(domestic 
politics, level 2 game)의 양면 게임(two-level game) 모형으로 설명한 
퍼트남은 국제 협상이 성공하려면 두 차원의 협상 게임을 모두 
만족시키는 합의 가능 지점을 도출해야 한다고 주장했다. 68  따라서 
협상자는 외부 게임을 통해서는 상대방과의 한계치를 넓히는 시도를 
함으로써 유리한 결과를 얻어오려는 노력과 동시에 내부 게임을 
통해서는 자신의 한계치를 더 넓히고자 한다. 69 
                                   
68 퍼트남은 이를 윈-셋(win-set)이라고 정의한다. Putnam, 'Diplomacy and Domestic Politics: 
The Logic of Two-Level Games', pp. 433-452. 




따라서 양면 게임 상황에서는 협상자가 국내집단에서 높은 지위에 
있을수록, 구조적으로 더 큰 윈-셋을 보유하게 된다. 협상자의 수준이 
높을수록 국내적으로 더 큰 연합(coalition)을 결집시키고, 더 많은 
제도적(institutional) 권력을 활용함으로써, 자신의 한계치를 늘릴 수 있기 
때문이다. 70  반대로 협상자의 지위가 낮으면, 협상자는 제한된 자원과 
동의 수준을 가지고 내부 게임을 진행해야만 하기 때문에, 상대방과 
합의할 수 있는 윈-셋이 좁다. 71  요컨대, 협상자의 수준은 협상의 
구조적인 합의 가능성을 증대시키는 주요한 요인이다. 
그러나 협상자의 지위가 협상의 구조적 합의 가능성을 무조건 
증대시키는 것은 아니다. 오히려 자트만과 루빈(I. William Zartman and 
Jeffrey Z. Rubin)은 협상 사례 실증 분석을 통해, 구조적으로 강한 힘을 
가지고 있는 협상자가 상대적으로 약한 힘을 가진 협상자보다 강경하고 
착취적인(exploitative)한 전략을 구사함으로써, 협상을 교착상황으로 몰고 
간 바 있음을 지적했다. 72  이처럼 협상자의 수준만으로 협상의 구조를 
파악할 수 없는 이유는, 협상자가 가지는 목표에 따라서 협상의 성격 
자체가 달라질 수 있기 때문이다. 
협상자가 협상을 통해 얻고자 하는 목표에 따라 협상의 초기 
                                   
70 Carrie Menkel-Meadow, 'Chronicling the Complexification of Negotiation Theory and Practice', 
pp. 421–422. 
71  프루트는 이를 협상자의 자율성이라고 표현하며, 협상자의 국내정치적인 수준이 
높을수록 자율성을 확보함으로써 유화적인 협상이 가능(high integrative potential)하다고 
지적했다. 퍼트남의 논의는 프루트의 주장에 양면게임의 논리를 추가하여 인과적 설명을 
더한 것이다. Dean G. Pruitt, Negotiation Behavior, pp.137-162. 
72 그들의 사례 분석에 따르면, 32 개의 사례 중 4 사례만이 더 강한 힘을 가진 행위자가 
협력적인 태도를 취했다. 그러나 자트만이나 루빈은 기본적으로 협상을 ‘경쟁적’인 
것이라고 보았다. 이러한 인식이 사례 선정에 영향을 미칠 수도 있었다는 점을 고려할 




환경(setting)과 구조가 달라진다고 주장한 히엄&레위키(Hiam and 
Lewicki)와 프루트(Pruitt)는 협상자의 협상 목표는 크게 
관계적(relationship)인 목표와 결과적(outcome)인 목표로 분류될 수 있다고 
보았다. 73  관계적 목표는 협상자가 상대방의 이익을 보장해줌으로써, 
상대방과의 관계개선을 도모하는 것을 의미하고, 결과적 목표는 
협상자가 협상을 통해서 자신의 실질적인 이익(substantive outcome)을 
추구하는 것을 의미한다.74 
위 두 목표의 앞 글자를 따서 제시된 R-O 모형은 행위자가 관계적 
목표와 결과적 목표 중 어떤 것을 지향하는지는, 협상의 지속성 및 
협상과 관련된 이슈의 특성에 따라 결정된다고 본다. 75  단발적인 
거래상황이나, 협상자와 협상 상대방의 관계가 중시되지 않는 경우 
협상자는 주로 결과적 목표를 추구한다. 반면, 협상자가 협상을 통해 
상대방과의 관계 증진을 원하거나, 추후 더 큰 이익이 예상되는 협상을 
통해 장기적인 결과 이익을 도출해야 하는 경우에 주로 관계적인 목표가 
추구된다. 
행위자의 합리성에 전제를 둔 R-O 모델의 논리는 국가 간의 
협상에도 확대 적용 가능하다. 협상에서 ‘관계적 목표’를 추구하는 
국가는 장기적인 효과를 낼 수 있는 외교 전략적 목표에 무게 중심을 
두고 있다고 볼 수 있다. 반면, 협상을 통해 ‘결과적 목표’를 추구하는 
국가는 주로 단기적이고 경제적인 목표를 위해 협상에 임하고 있다고 
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Mastering Business Negotiations: A Working Guide to Making Deals and Resolving Conflict, ch.2-4 
74 Lewicki, Saunders and Barry, Negotiation, pp.106-108. 




판단할 수 있다. 
행위자의 목표는 행위자의 수준과 함께, 협상의 구조적인 합의 
가능성을 결정짓는 또 다른 중요 변수이다. 행위자의 목표는 협상자가 
수용할 수 있는 한계치를 결정짓는 중요한 요인이기 때문이다. 만약 
협상자가 관계적인 목표를 추구한다면, 협상자는 협상을 통해서 얻게 
되는 몫이 적어지더라도 한계치의 수용폭이 더 넓다. 반면, 협상자가 
결과적 목표를 추구하는 경우, 협상자는 자신의 실질적 이익을 수호하기 
위해서 협상의 목표치에서 벗어나는 협상결과는 수용하지 않을 것이다. 
 협상의 성격: 통합적 협상과 경쟁적 협상 
협상의 구조에 따라 결정되는 협상 이익의 성격은 협상자 간의 
관계를 규정짓는다. 76  협상자들은 자신들의 협상 목표 달성을 위해서, 
상대방과 공동의 이익을 추구하는 긍정적 상호의존 관계를 
형성할지(positive interdependence), 자신의 이익을 위해 상대방의 손해를 
야기하는 부정적 상호 의존 관계를(negative interdependence) 맺을지 
결정하기 때문이다. 77 따라서 협상자의 수준과 목표에 따라 형성된 협상 
구조는 추후 협상자 간의 협상 인식에 큰 영향을 미친다. 
협상의 성격은 크게 통합적 협상(integrative negotiation)과 경쟁적 
협상 (competitive negotiation)으로 분류된다. 78  통합적 협상에서 협상을 
                                   
76 Lewicki, Saunders and Barry, Negotiation, pp.115-117; Rebecca J. Wolfe and Kathleen L. Mcginn, 
‘Perceived Relative Power and its Influence on Negotiations,’ Group Decision and Negotiation, 14, 
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통해 얻을 수 있는 이익은 협상자들의 이익의 합(aggregate sum)으로 
규정되는 반면, 경쟁적 협상에서 협상을 통해 얻을 수 있는 이익은 전체 
몫 중에서 각 행위자가 분배 받을 수 있는 몫(distributive portion)이다.  
이에 따라 협상에 임하는 협상자의 인식에도 차이가 생긴다. 79  통합적 
협상 인식의 협상자는 모두가 이익을 보는 협상(win-win game)이 
가능하다고 믿는다. 80  반면, 경쟁적으로 협상을 인식하는 협상자의 
입장에서 협상은 승패가 갈리는 제로섬 게임(win-lose game, zero-sum 
game)이다. 
이처럼 협상의 성격이 어떻게 인식되는지에 따라 협상자들이 
인식하는 협상 과정에 차이가 생기기 때문에, 협상자가 선호하는 협상 
결과 또한 달라진다. 협상의 경쟁적 성격을 강조하는 입장에서 성공적인 
협상은 한정되어있는 자원이 자신이 선호하는 방향으로 분배되는 
것이다. 81  반면, 협상의 통합적 성격을 강조하는 입장은 교착 상황을 
극복하고 협상이 타결되고, 이행되는 것을 ‘성공’으로 본다. 따라서 이와 
같은 협상 인식의 차이에 따라서 협상에 임하는 행위자는 다른 협상 
전략을 구사하게 된다.  
 협상 전략의 작용: 협상력과 협상 모멘텀 
협상 성격에 대한 협상자의 인식은 협상 전략에 영향을 미친다. 
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Resolving Conflict, pp.92-126. 





일반적으로 경쟁적 협상자는 강경한 협상전략(hard bargaining strategy)을 
주로 구사하는 반면, 통합적 협상자는 유화적인 협상 전략(soft bargaining 
strategy)을 주로 구사한다. 82  협상 인식에 따른 협상전략의 차이는 특히 
협상이 협상자 간의 의견차이나 외부 환경에 의해 교착 상황에 직면했을 
때, 극명하게 드러나게 된다. 
협상은 진행과정에서 여러 차례 난관에 봉착할 수 있다. 협상이 
위기상황을 맞이하는 원인은 다양하다. 협상 내부적 요인으로는 협상 
담당자의 교체로 인한 내부적 재조정, 협상에서의 양보를 얻어내기 위한 
의도적인 전략 구사 등의 사례가 있으며, 외부적 요인으로는 예측하지 
못한 국제정세로 인한 협상의 구조적 환경 변화 등이 있다.83 
이처럼 협상이 교착 상황을 맞이하는 경우, 협상자의 인식에 따른 
전략적 대응의 차이가 극명해진다. 협상을 경쟁적으로 인식하는 
협상자는 협상의 교착국면을 타개하는 것보다 자신에게 유리한 결과를 
가져오기 위해 협상 상대방의 입장을 변경시키는 것이 더 중요하다. 
따라서 이러한 협상자는 상대방의 입장을 변경시킬 수 있는 
‘권력’(negotiation power)을 위한 전략을 구사한다 84  이를 위해 협상자는 
주로 자신의 입장을 고수한 채로 협상을 질질 끌거나(stalling), 협상의 
이행을 연기하거나(delaying), 의사진행을 방해하거나(stonewalling), 모호한 
입장을 취할 수 있으며(obfuscating), 최악의 상황에서는 협상테이블을 
박차고 떠나는 등의 전술적 행위를 통해 자신의 이슈 별 구조 권력을 
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증대시키는 한편, 상대의 이슈 별 구조 권력을 줄이려고 한다.85 
반면, 협상을 통합적으로 인식하는 협상자는 협상의 난관을 
타개(breakthrough)하고, 협상을 최종 이행시키기 위해, 협상 자체의 
역동성(momentum, 이하 모멘텀)을 유지시키기 위한 전략을 구사한다. 86 
협상 모멘텀을 유지하기 위해 협상자가 취할 수 있는 전략적 선택은 
크게 두 가지이다. 첫 번째 방법은 자신의 한계치를 조정하지 않고, 협상 
전술을 통해 상대방의 입장변화를 유도하는 방법이다. 이러한 전술적 
대안의 사례로는 협상의 교착으로 인해 발생하는 ‘시간 비용’(time-
cost)를 상기시키기, 마감시한(deadline)을 결정함으로써 협상이 
무기한으로 이어지지 않게 하기, 협상이 긍정적으로 진행되고 있다는 
인상을 줌으로써(metaphors for movement) 우리측이 협상에 대해서 가지고 
있는 의지(commitment)를 상대에게 확인시키기, 교착의 원인이 되고 있는 
합의의 원칙(formula)을 재정립하기, 협상 수준을 높임으로써 협상 구조 
재정비하기 등이 있다.87 
협상 모멘텀을 제고하기 위한 두 번째 방법은 상대의 입장을 
받아들인 더 나은 제안(offering better terms)을 하는 것이다.88  이는 결국 
상대가 고수하는 입장을 ‘수용’(accommodation)하는 것으로, 자신의 
한계치를 늘릴 수 있는 구조적인 힘을 가진 행위자만이 구사할 수 있는 
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 협상구조, 협상인식, 협상전략의 관계  
본 연구는 협상 구조를 크게 협상 수준, 협상 목표의 두 차원에서 
살펴보았으며, 이에 영향을 받은 협상 인식에 따라 협상이 크게 경쟁적 
협상과 통합적 협상으로 나뉠 수 있음을 보였다. 협상자가 협상을 
어떻게 인식하느냐에 따라 협상자는 자신의 협상력을 극대화하는 
방향으로 협상전략을 구사할 수도 있고, 협상 전체의 모멘텀을 확보하기 
위한 협상 전략을 구사할 수 있다. 결국, 협상의 구조로서 협상자의 
목표는 궁극적으로는 협상자의 전략을 결정짓는다. R-O 모형에 입각하여 
위 논의를 정리하면, <그림III-2>와 같이 표현할 수 있다. 
 
<그림 III-2> 협상구조-협상전략의 상관관계 
 
 
*주: 한글은 필자수정 






협상에서 예상되는 단기적인 이익보다 장기적이고 전략적인 
측면에서 상대방과의 관계유지가 중요한 경우, 협상자는 자신의 이익이 
보장되지 않더라도 상대방의 입장을 수용(accommodating)하는 전략을 
취한다. 이 경우는 주로 협상상대방이 결과적 목표를 쟁취하기 위해 
경쟁적인 전략을 구사하지만, 협상자가 관계적 목표를 위해 상대가 
추구하는 목표를 수용해 줌으로써, 협상을 ‘통합적’ 차원으로 
유지시키고자 할 때 발생한다. 
협상을 통해서 상대방과의 관계도 향상되고, 결과도 좋을 것이 
예측되는 호혜적인 상황에서는 협력 전략(collaboration)이 구사된다. 이 
경우는 주로 협상상대방과 협상자 모두 결과적 목표를 충족시킬 수 있는 
상황이기 때문에 완전한 ‘통합적’ 협상에 해당한다. 
협상을 통해서 얻는 단기적 이익도 없고, 협상으로 인해 보장되는 
상대방의 이익도 불분명하면, 협상 행위자는 협상을 회피(avoiding)하는 
전략을 선택하게 된다. 경쟁적 협상과 통합적 협상 모두 협상을 통해 
얻는 이익이 생긴다는 전제에서 비롯된다는 점을 고려한다면, 이 경우는 
협상 발생의 기본조건이 확보되지 않는다고 볼 수 있다.89 
만약 협상을 통해서 얻게 될 결과적 목표가 절실한 경우에, 
협상자는 상대방과의 관계가 손상되더라도 자신의 실질적인 협상 결과를 
창출해 내기 위해서 경쟁적(competing)인 수단을 취하게 된다. 이 경우에 
협상자는 협상을 단발성으로 인식하게 되고, 비윤리적인 행위나 비난 및 
위협 행위도 서슴지 않게 된다. 
                                   





결국, 상대의 입장을 수용하는 양보 전략을 구사하려면 협상자가 
관계적인 목표를 지향해야 한다. 또한, 협상자가 양보를 하려면, 
협상자가 ‘합의 가능 지점’ 상의 여유가 있는 경우에만 가능한데, 전술한 
바 있듯이, 합의가능범위 확대를 위해 한계치를 넓히기 위해서는 
협상자의 수준이 높아야 한다. 요컨대, 양보 전략은 구조적으로 협상 
수준이 낮은 협상자에게는 부적합한 전략적 대안이다. 
한편, 협상자의 입장의 변경을 수반하지 않는 협상전략 및 전술 
역시 협상자의 수준이라는 구조적 요인에서 자유로울 수 없다. 90 
협상자의 협상 전략과 전술 역시 협상자의 수준이 높아야 그 효과가 
증가되기 때문이다. 예컨대 우리측의 의지(commitment)에 대한 상대방의 
신뢰도를 확보하기 위해서는, 협상자가 협상의 타결을 위해 많은 대가를 
치를 수 있는 능력이 있다는 점을 확신시켜 주어야 한다. 91  이때, 
협상자의 수준이 높을수록 가용할 수 있는 자원의 폭이 크기 때문에 
협상 상대에게 더 많은 확신을 줄 수 있다. 92  또한 협상자가 강한 
통제권을 가진 자율적 행위자일수록 협상상황에서 활용할 수 있는 
전략적인 선택지도 많아지게 된다.93 
요컨대, 협상 수준과 협상 목표라는 구조적 요인은 협상자의 
협상인식뿐만 아니라 협상전략의 차원에서도 중요한 영향을 미친다는 
                                   
90  이는 연구 가능성 측면에서도 중요한 부분이다. 협상연구방법에 관한 일부 연구는 
협상 현장에 직접 참여하지 못하는 연구자가 협상의 행태적 차원을 효과적으로 
연구하기 어렵다는 점을 지적하며, 구조적인 차원의 분석을 통해 이를 보완하는 
연구방법의 유용성을 갈파했다. David Matz, 'How Much Do We Know About Real Negotiations?: 
Problems in Constructing Case Studies', Peter J.C Carnevale and Carsten K.W. De Dreu (eds.), 
Methods of Negotiation Research, Leiden: Martinus Nijhoff Publishers, 2006. 
91 Alfredson and Cungu, 'Negotiation Theory and Practice: A Review of the Literature', pp.8-9 
92 Habeeb, pp.21-22 




점을 주지할 필요가 있다. 아래의 표<III-1>은 협상 구조에 따라서 협상 
인식과 협상전략이 어떻게 달라지는지를 정리한 것이다. 
 
<표 III-1> 협상 구조에 따른 협상 인식 및 전략 
 
 논문의 분석틀 
앞서 살펴본 이론적 성과에 기반하여, 본 연구는 나진항 
부두사용권을 확보하기 위한 중국과 러시아의 대북 협상 과정을 협상 
구조-협상 인식-협상 전략의 인과적 변수를 토대로 재구성하고자 한다. 









협상 수준: 하위 
목표: 결과적 목표 
협상 수준: 고위 







협상결과에서 자신의 몫을 
늘리기 위해 상대방의 
행동을 변화시키는 
‘권력’(power) 
협상을 유지시키고, 교착상황을 








전략을 통해 협상결과에 대한 









본 연구는 위 분석틀에 입각하여, 나진항 부두 사용권 협상에 
임했던 중국과 러시아가 각각 어떤 행위자 수준에서 협상에 임했으며, 
각 행위자는 어떤 목표를 추구했는지 살펴본다. 또한 이러한 협상 
수준과 목표에 의거하여, 협상의 성격이 어떻게 바뀌어 나갔는지를 
추적한다. 마지막으로 협상이 난관에 봉착했던 사례들을 중심으로 
중국과 러시아 측의 협상자들이 구사한 협상 전략을 살펴보고, 각 협상 





IV. 중국과 러시아의 협상 구조와 인식 
 
 중국: 지방 및 민간기업 주도의 경쟁적 협상 인식 
 구조적 요인1: 지방정부 및 민간기업의 단기 협상과 결과적 목표 
추구 
1990년대 ‘도로-항만-구역 일체화 프로젝트’를 구상한 학자들은 
동북지역의 국제화를 위한 항구 확보의 중요성을. 예컨대, 길림성의 
대표적 사회과학자 중 한 명이며, 길림성 발전의 주요 정책 제안자였던 
리우슈밍(刘庶明)은 ‘항구가 없다면, 빌리면 되고, 정책이 없다면 
쟁취해내면 된다.’고 발언하며, 차항출해(借港出海) 전략을 동북지방의 
발전전략에 포함할 것을 주장했다. 94  이런 학계의 의견이 개진되면서 
추진된 ‘도로-항만-구역 일체화 프로젝트’는 북한 나진항을 통해 중국의 
출해 통로를 확보한다는 결과적 목표를 명시적으로 추구했다. 
2003년 중국 공산당 길림성 위원회와 연변주정부위원회의 지도 
하에 훈춘시 위원회와 시정부가 제출한 ‘도로-항만-구역 일체화 프로젝트’ 
관련 문건은 중국이 결과적 목표를 지향했음을 잘 보여준다. 위 문건은 
경제합작방면에서 북한의 문을 열고, 프로젝트 건설을 통해 항구를 
개통하고, 양국 지방정부 간의 간접 운영을 통한 경제발전을 통해, 
‘항만을 빌려 바다로 나가고, 막힘없이 항구로 나아간다.’는 구체적인 
프로젝트 목표와 실행방안을 명시하고 있다.95 
                                   
94“没有港口，就借港；没有政策，就争取。” 刘长杰, ‘借港朝鲜 吉林找到出海口', 
经济观察报, 2006, 7 월 16 일자. 





훈춘시 지방정부 및 둥린기업과 북한 나선시 인민위원회 사이에 
체결된 2005년 3월의 양해각서 내용을 구체적으로 살펴보면 협상에 임한 
양자의 양자 모두 서로의 지속적 관계를 염두하기보다는, 자신이 원하는 
명확한 단기적 목표가 있었다는 점이 확인된다. 당시 양해각서를 통해 
합의된 사항은 다음과 같다.96 
-중국측 참여기업인 훈춘 둥린무역유한공사와 훈춘 
변경 경제합작구 유한공사가 자본과 공사 자재를 
투자하고, 북한 나선시인민위원회 경제합작회사가 나진항 
3호부두시설에 대한 50년 간의 사용권을 투자하여 나선 
국제물류 합영회사를 설립한다. 양측은 지분을 50%씩 
나눠 갖는다. 
-나선 국제물류 합영회사는 총 6,090만 4000유로(약 
7,500만 USD)를 투자하여, 나진항 3호 부두를 확장 
건설하고, 4호 부두를 신설하며, 보세 가공구와 
공업원구를 배후지에 건설하는 한편, 나진-원정 간의 
비포장 도로를 왕복 2차선 직선 포장도로로 개량하기로 
한다. 
-전체 프로젝트의 선제조건으로 3000만 유로(약 2.4억 
위안, 3,600만 USD)를 투자하여 원정-나진 간 
도로정비사업을 우선 시작한다. 나진-원정간 
도로정비사업은 2006년 3월부터 착공하여, 2007년 2월 
완료한다. 
                                                                                         
济发展。…接港出海，畅通口岸。”, 姜正起, '论中国东北亚区域合作战略与对朝“路港区一







-2007년 2월까지 원정-나진 간 도로정비사업을 
완료하는 조건으로 나선 국제물류 합영회사는 회사의 
존속기간(2006.3.1~2055.7.21) 동안 나진-원정간 
도로징수권과 나진항 3호 부두 운영권과 향후 지어질 4호 
부두의 개발권 및 배후부지 5km
2
의 개발권을 부여 
받는다. 
 
합의사항을 통해 판단컨대, 협상에 임한 중국지방정부 및 
민간기업과 북한 나선시는 각자가 추구하는 명확한 결과적 목표를 
달성하기 위해 협상에 임했다. 중국측은 명백하게 나진항 부두사용권을 
확보하고자 했고, 북한측은 출해권에 대한 중국 지방정부의 관심을 
활용하여 나선특별시를 개발하고자 했다. 양해각서 상에 협상이 
발효되기 위한 이행 조건과, 이행 완료에 대한 명확한 시효가 명기되어 
있었던 점은 양 협상자 모두 해당 협상을 단기적인 계약으로 간주하고 
있었던 점을 방증한다. 
요컨대, 훈춘시 및 민간기업과 북한 나선시인민위원회 사이에 
있었던 ‘도로-항만-구역 일체화 프로젝트’ 관련 협상은 거시적인 
프로젝트를 염두하고, 장기적으로 관계적 목표를 추구하기 위해 진행된 
것이 아니라, 목적성이 뚜렷한 단발성 프로젝트였다. 협상을 진행한 
지방정부 및 민간기업 행위자들은 결과적인 이익을 확보하기 위한 
‘계약’의 차원으로 협상을 인식하고 있었다. 
 구조적 요인2: 중앙 정부의 ‘무관심’ 
(1) 지방정부 프로젝트에 대한 중앙정부의 뒤늦은 지원 




전략을 구상하고 실행에 옮겼으나, 지방정부가 시작한 개별 
프로젝트들에 대해 중앙정부 수준에서 적극적으로 나서서 지원하지는 
않았다. 나진항 부두 사용권 협상의 기반이 되었던 ‘도로-항만-구역 
일체화 프로젝트’가 1990년대부터 동북 지역 학계를 중심으로 
본격적으로 논의되고, 2003년에는 훈춘시정부가 협상을 주도하던 시기, 
중국 중앙정부는 공식적으로 동 프로젝트에 대해 전략적 관심을 
기울이지 않았다. 2005년, 협상의 타결단계에 이르러서야 중국 
중앙정부는 뒤늦게 훈춘시의 협상 성과를 중앙정부의 지방발전 전략에 
포함했다. 그러나 이마저도 구체적인 지원방안보다는 원론적인 수준의 
발언에 그쳤다. 이처럼 협상에 대한 중국 중앙차원의 관심이 늦어지면서 
협상에 대한 중국 중앙정부의 실질적 지원이 부족해졌고, 중앙차원의 
지원은 수사적(rhetoric)인 수준에 머물렀다. 
훈춘시 정부와 민간기업이 본격적으로 북한 나선시인민위원회와 
협상을 시작하던 2003년, 중국 중앙 정부는 동북 3성(랴오닝성辽宁省, 
지린성吉林省, 헤이룽장성黑龙江省)의 부활을 위해 중앙정부 차원의 
지방발전전략을 입안했다. 97  2002년 출범한 후진타오 체제가 지역 
불평등을 해소하고 사회안정을 보장하기 위해, 중앙정부 차원에서 지방 
발전 전략을 조정하기로 결정했고, 1년간의 논의를 거쳐 2003년 10월, 
계획 경제 체제 시절 구축된 낙후된 산업 구조를 유지하고 있던 
                                   
97 Jae Ho Chung, Hongyi Lai, and Jang- Hwan Joo, 'Assessing the “Revive the Northeast” 
( Zhenxing Dongbei) Programme: Origins, Policies and Implementation', 197， 2009, pp. 108-110; 
원동욱, ‘북,중 간 두만강지역 국제협력개발사업의 현황과 전망: 교통물류 인프라를 





동북3성의 진흥 방안인 ‘동북지역 등 노후 공업기지 진흥 전략 실시에 
관한 부분적 의견’(이하 11호 문건)을 발표한 것이다. 98  11호 문건은 총 
29개 조항을 통해 동북지역의 노후공업기지진흥의 가속화 방안의 전략적 
의의를 밝히고, 부문별 지도 사상, 발전 원칙 및 기조를 수립하고, 
조직적 영도 강화 방침을 천명했다.99 
이 계획에 근거하여 중국 중앙 정부는 본격적으로 중국 동북지역 
발전에 관여하기 시작했다.100  2003년 12월에는 원자바오(温家宝) 총리를 
중심으로 동북 진흥 영도 소조가 조직되고, 영도 소조를 중심으로 2차례 
회의가 개최되었다. 2004년 4월 26일, 영도 소조는 회의와 현지조사를 
통해 얻은 결과를 수합하여, 동북 진흥 업무의 구체적인 실시 계획을 
발표했다. 이 계획은 국무원 판공청 차원에서 ‘2004년 동북 노후 공정 
진흥 업무 요점 통지’(이하 39호 문건) 라는 제목으로 하달되었다. 101 
39호 문건은 총 28개 조항을 통해 동북노후공업기지의 산업구조 
재편 및 농업현대화와 동북지역의 인프라 정비방안을 제시했으며, 이를 
위해서는 적극적으로 대외투자를 유치해야 한다는 목표를 밝혔으며, 
과학교육문화 등의 연구활동 등을 강조했다. 102  2003년의 11호 문건이 
동북진흥발전의 당위와 원칙을 밝힌 것이었다면, 2004년의 39호 문건은 
동북 진흥 추진을 위한 구체적인 아웃라인을 설정한 것이었다. 103  39호 
                                   
98 国务院, 2003, “关于实施东北地区等老工业基地振兴战略的若干意见”, 中法【11号】 
99
 “关于实施东北地区等老工业基地振兴战略的若干意见”, 中法【11号】 
100 Jae Ho Chung, Hongyi Lai, and Jang- Hwan Joo, 'Assessing the “Revive the Northeast” 
( Zhenxing Dongbei) Programme: Origins, Policies and Implementation',, p.113; 원동욱, 
‘동북공정의 내재화, 중국 동북지역 인프라개발의 전략적 함의’, pp.232-239. 
101
国务院办公厅, 2004, “2004年振兴东北地区等老工业基地工作要点”， 国办发【39号】 
102
国务院办公厅, 2004, “2004年振兴东北地区等老工业基地工作要点”， 国办发【39号】 




문건을 통해 동북 진흥의 구체적인 추진 단계에 돌입한 중앙정부는 각 
성정부가 발표한 계획 요강(规划)을 중앙의 계획에 반영했다.104 
훈춘시가 속해있는 길림성은 길림성의 산업구조 현황을 분석한 후, 
주요 원칙과 목표를 설정하고, 이에 대한 구체적인 세부목표들을 
설정하여, ‘길림성 노후공업기지 진흥계획요강’을 발표했다. 105  ‘길림성 
노후공업기지 진흥 계획 요강’은 최초로 성정부 차원에서 출해 통로 
확보의 중요성을 공식화했다. 위 문건은 중요임무 4항인 ‘기초시설건설 
및 보장 능력의 강화’ 항목에서 인프라개발과 함께 동북부 지역에 
새로운 ‘출해 통로’를 형성해야 한다고 명시했다.106 
2005년 6월, 중앙정부는 국무원 차원에서 ‘동북 노후 공업 기지의 
대외개방 확대 실시에 관한 의견’(이하 36호 문건)을 발표하면서 2003년 
시작된 동북 진흥에 관한 최종 계획을 발표했다. 이 계획은 길림성이 
2004년 제출한 지방발전전략을 중앙정부의 전략에 반영한 것이었다. 107 
36호 문건의 제 24항은 동북지역의 변경 협력 및 인프라 시설 개발을 
강조하면서, 북한과 협력하고 있는 도로-항만-구역 일체화 프로젝트를 
중앙정부 차원에서 지원할 것이라고 밝히고 있다.108 
                                                                                         
대외경제정책연구원, 2013, pp. 36-37. 
104 Chung, Lai, and Joo, 'Assessing the “Revive the Northeast” ( Zhenxing Dongbei) Programme: 
Origins, Policies and Implementation', pp. 118-120 
105  吉林省人民政府, “振兴吉林省老工业基地规划纲要”; 윤승현, 『두만강지역의 신개발 
전략과 환동해권 확대 방안』, p. 47. 
106
 吉林省人民政府, “振兴吉林省老工业基地规划纲要”. 
107国务院办公厅, 2005,  
“国务院办公厅关于促进东北老工业基地进一步扩大对外开放的实施意见”, 国办发 【36 号】 
108 国务院办公厅, 2005,   
“国务院办公厅关于促进东北老工业基地进一步扩大对外开放的实施意见” 国办发 
【36 号】; 안병민, ‘중국의 창지투개발계획에 있어서의 북∙중간 교통망 현대화사업 현황 




이처럼 중국 중앙 정부는 체계적으로 발전전략을 기획하고, 
지방정부의 구체적인 수요를 받아들이고자 노력했다. 그러나 중앙정부와 
지방정부의 의사 수렴 과정에서, ‘도로-항만-구역 일체화 프로젝트’에 
대한 지원방안은 전체 지방 발전 전략에 시의적절하게 반영되지 못했다. 
2003년부터 2005년까지 진행된 동북진흥전략은 주로 동북지역의 
산업구조조정 및 대외 투자 활성화 방안에 집중하고 있으며, 대외개방에 
대한 지방정부의 요구에는 뒤늦게 반응했다. 2003년의 11호 문건은 도로-
항만-구역 일체화 프로젝트나 대외 합작을 통한 출해권 확보는 물론 
주변국가와의 협력에 관한 언급이 들어있지 않았다. 2004년의 39호 
문건에 처음으로 대외개방의 확대 및 주변국가와의 경제협력이라는 
문구가 삽입되었다. 36호 문건이 발표된 2005년 6월에 이르러서야 비로소 
중국 국무원은 북한과의 도로-항만-구역 일체화 프로젝트에 대한 
투자활성화 지원방안을 고려하기 시작했다. 109  2005년 6월이면 이미 
도로-항만-구역 일체화 프로젝트의 협의가 최종 마무리되어가는 
단계였다는 점을 고려한다면, 중앙정부의 계획은 지방의 기획과 
협상결과를 뒤늦게 반영한 수동적인 것이었다고 평가된다. 
둘째, 동북 진흥 전략의 전체 구상에서 도로-항만-구역 일체화 
프로젝트에 대한 중앙정부의 의지와 관심은 지방정부의 의지만큼 크지 
않았다. 동북 진흥 전략에서 중국 중앙정부의 핵심목표는 주변국가와의 
대외협력보다는 70-80년대 계획경제 시기부터 지속된 비효율적인 
공기업위주의 중공업중심의 산업구조를 개선하고, 지역의 자체적인 
                                   
109  원동욱, '동북공정의 내재화, 중국 동북지역 인프라개발의 전략적 함의', pp. 244-248; 
원동욱, '북.중 간 두만강지역 국제협력개발사업의 현황과 전망: 교통물류 인프라를 




성장을 추동 할 수 있는 산업 분야를 육성에 집중되어 있었다. 110  물론 
이를 위한 해외직접투자(Foreign Direct Investment) 유치를 위해 
주변국가들과의 협력 및 대외개방이 논의되었고, 동북지방의 자체적인 
물류인프라 구축의 중요성이 강조되기도 했지만, 중국 중앙정부가 
우선적으로 초점을 맞춘 당면과제는 대외출해통로 확보보다는 중국 동북 
지역 내부를 연결하는 인프라를 구축하고, 비효율적인 국영 기업 구조를 
개선하는 것이었다111. 
(2) 중앙정부의 북핵 중심 대북 정책 
한편, 당시 중국과 북한의 대외관계 환경이 급변하면서 중국 
중앙정부는 지방정부차원에서 진행되던 도로-항만-구역 일체화 
프로젝트에 집중할 수 없었다. 2003년 이래, 중국 중앙정부의 대북 
현안은 북핵문제 해결에 집중되었다. 중국과 북한 중앙정부의 고위급 
회담은 주로 북한을 3자회담이나 6자회담에 참여시키기 위한 중국 
중앙정부의 필요에 따라 이루어졌다. 112  따라서 북-중 경협과 나진항 
부두시설사용권에 대한 논의는 당면한 안보현안에 비해 적게 다루어졌다.  
 아래의 <표IV-1>은 나진항 부두 사용권 관련 협상이 진행되던 시기, 
중국 중앙정부의 대북 고위급 협상을 정리한 것이다. 이를 통해 당시 
                                   
110  Jae Ho Chung, Hongyi Lai, and Jang-Hwan Joo, 'Assessing the “Revive the 
Northeast”(Zhenxing Dongbei) Programme: Origins, Policies and Implementation',, pp.118-119 
111  Jae Ho Chung, Hongyi Lai, and Jang-Hwan Joo, 'Assessing the “Revive the 
Northeast”(Zhenxing Dongbei) Programme: Origins, Policies and Implementation', pp. 118-120; 
원동욱, '동북공정의 내재화, 중국 동북지역 인프라개발의 전략적 함의', pp. 236-238 
112  정재호, 『중국의 부상과 한반도의 미래』, 서울: 서울대학교 출판문화원, 2011 , 
pp.336-337; 김옥준, '북핵문제해결을 위한 중국의 적극적인 역할과 요인', 
『통일문제연구』, 41, 2004, pp.53-84.; 최춘흠, 『중국의 대북한 정책: 지속과 변화』, 




중국은 현안이었던 북핵 문제에 치중했고, 북한과의 경협이나 나진항 
협상에 관한 구체적인 논의는 북-중 회담에서 빈번하게 등장하던 의제가 
아니었다는 점을 확인할 수 있다. 
 
<표 IV-1> 북-중 중앙정부 간 회담 및 내용(2003-2008) 
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2~3 중국의 대북 정보망 강화 시도/스파이 축출사건 
2006 





사건(2,3월) 수습 추정 
X 
2006 
5.30 리자오싱 백남순 외무상 
방
중 




































중조 우호, 협조 및 





10.9 북한 1차 핵실험 
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*주: ‘협상언급’ 부분의 △는 북-중 투자 및 경제협력에 관한 논의가 이뤄진 
협상을 의미하며, O는 구체적으로 나진항 및 인프라개발논의가 진행된 
것을 의미한다. NA는 비공개협상이거나 언론보도가 없어 협상내용을 
파악할 수 없는 경우이다. 
*출처: 김옥준(2004); 임을출(2005); 배종렬(2006); 송문홍 (2006); 조중식(2006); 
최춘흠(2006), pp. 26-36; 최수영(2005); 남성욱(2006); 정재호 (2011), pp. 336-337; 
남문희 (2011); 외교부 동북아시아과(2011), pp. 123-127; 張東明 (2011)，pp. 274-
276; Northeast Asia Cooperative Security Project (2015b, 2015c, 2015d, 2015e, 2015f, 
2015g); 中华人名共和国驻朝鲜民主主义人民共和国大使馆 (2011).  
 
 
 러시아: 중앙정부 주도의 통합적 협상 인식 
 구조적 요인1: 중앙정부 차원의 장기 협상 
나진항 부두 사용권과 관련된 러시아의 대북 협상은 2004년 이후 




하산 프로젝트는 이미 2000년대부터 러시아의 주도 하에 논의되기 
시작한 남-북-러 철도협력에서 비롯된 것이다. 남-북-러 철도 협력 
사업은 러시아가 중앙정부 최고 수준에서 시작되었고, 현재까지도 
적극적으로 추진되고 있다. 113 
2000년 6월 남북 정상회담에서 남북한의 양 정상은 
한반도횡단철도(Trans Korean Railway, 이하 TKR)연결에 대한 원칙적 
합의를 도출했다. 같은 해 5월 러시아 대통령으로 집권한 푸틴은 
한반도에 조성된 평화 협력 분위기에 러시아가 동참할 수 있는 방안을 
모색했다. 2000년 7월 푸틴은 러시아지도자로는 최초로 평양을 방문하여 
김정일과 회담을 가지면서, 소련의 대남 수교 이후 악화된 북-러 관계의 
회복을 약속하고 양국의 호혜적 외교관계를 약속하는 공동선언에 
서명했다. 114  러시아-북한 철도 연결 사업은 위 선언의 10조에 명기된 
협력 과제의 중심적인 프로젝트 중 하나였다. 푸틴은 김정일과의 
회담에서 유라시아 대륙에 운송 회랑을 구축하는 이른바 ‘철의 
실크로드’(iron silk road) 구상을 설명하고 김정일의 호의적인 반응을 
얻어냈다.115 
정상회담 수준에서 북-러 철도 협력이 합의되자 실무차원의 논의도 
                                   
113  Анастасия Баранникова, 'Раджин-Хасан: Экономический Расчет Или Политическая 
Целесообразность?', Служу Отечеству, 2013. 10 월 1 일자. 
114 Seung-Ho Joo, 'The New Friendship Treaty between Moscow and Pyongyang', Comparative 
Strategy, 20 (2001), p. 472; Tamara Troyakova and Artyom Lukin, 'The Russian Far East and the 
Asia-Pacific : State-Managed Integration', in Rouben Azizan and Artyom Lukin (eds.), From APEC 
2011 to APEC 2012: American and Russian Perspectives on Asia-Pacific Security and Cooperation, 
Vladivostok: Far Eastern Federal University Press, pp. 189-203; Elizabeth Wishnick, 'Russia-North 
Korean Relations: A New Era?', North Korea and Northeast Asia,  2002, pp.139-162. 
115 Seung-Ho Joo, 'North Korean Policy toward Russia', in Tae-Hwan Kwak and Seung-Ho Joo (eds.), 





본격화되었다. 북한과 러시아는 2000년 10월 평양에서 개최된 북∙러 
경제공동위원회 4차회의에서는 북한 철도성 참모장 김광수와 러시아 
철도부 제1차관 알렉산드르 첼코(Alexandre Chelko, Александр Целько)가 
평양-원산-러시아 하산을 연결하는 경의선-TSR 연결노선 문제에 대한 
협력을 약속하고, 북한의 대러 철도화물 운송비 체불 문제 등을 
협의했다. 
동시에 2000년 8월 APEC회담에서 김대중 대통령과 만남을 가진 
푸틴은 ‘철의 실크로드’ 구상이 한반도의 평화 조성에 기여할 수 있음을 
강조하며 한반도 횡단철도를 시베리아 횡단철도(Trans-Siberian Railway, 
이하 TSR)와 연결하자는 제안을 전달했고, 김대중으로부터 긍정적인 
답변을 얻었다. 116  러시아철도부는 2000년 10월부터 남한 철도청과 
실무회담 및 실사 등을 거쳤고, 2001년 2월에는 한∙러 정상회담을 통해 
TKR-TSR 연결을 실행하기로 합의했다.117  
이윽고, 러시아는 한국정부의 원칙적 동의 하에 북한과의 협력을 
본격화하기 시작했다. 2001년 3월 17일, 평양에 파견된 러시아 철도부 
장관, 니콜라이 악쇼넨코(Nikolai Aksenenko, Николай Аксененко) 는 
경원선의 북한 구간 현대화에 관한 실무협의를 진행했다. 118  북한과의 
실무 차원의 협의가 완료되자, 푸틴과 김정일은 2001년 7월 
모스크바에서 정상회담을 가지고, ‘러시아연방과 조선민주주의 
                                   
116  Presidential Archives Of Korea, 'Russia Backs Korea's Peace Initiative, Putin Says', 
<http://15cwd.pa.go.kr/english/diplomacy/un_2000/ne>, 검색일자: 2015 년 9 월 10 일. 
117  성원용, '남 · 북 · 러 철도협력의 현황과 발전 전망: 나진-핫산 프로젝트'를 
중심으로' 
118 'О Визите Министра Путей Сообщения Российской Федерации Николая Аксененко В Кндр', 




공화국의 모스크바 선언’(Russia-DPRK Moscow Declaration)을 발표했다. 
이 선언의 6조를 통해 양국 최정상은 공식적으로 북한과 러시아의 
철도연결사업이 시작되었음을 밝혔다. 다음은 ‘2001 모스크바 선언의 
6조’ 전문이다. 119 
 
쌍방은 세계적 실천에서 공인된 호상 이익의 원칙에 
기초하여 조선반도 북남과 러시아 유럽을 연결하는 철도 
수송로 창설 계획을 실현하기 위하여 필요한 모든 노력을 
기울일 것을 공약하면서 조선과 러시아 철도연결 사업이 
본격적인 실현 단계에 들어선다는 것을 선포하였다. 
Both sides declared that the work of linking the DPRK-Russia 
Railways has entered the full-scale stage, committing themselves to 
exert all necessary efforts to carry out the plan for building railways 
linking the north and the south of the Korean Peninsula, Russia and 
Europe on the principle of the mutual interests recognized in the 
worldwide practice. 
 
북-러 철도현대화에 대한 양국의 협력의 기본원칙이 수립되고 나자 
러시아는 철도부(Ministry of Railways) 대표단을 수차례 북한에 파견했고, 
북한 철도성과 러시아-북한간 철도 현대화 방안을 구체적으로 
논의했다.120  2002년부터 2003년까지는 주로 철도 노선의 방향과 사업의 
                                   
119 『북-러 모스크바 선언 전문』, 2001.08.04. 
120 Northeast Asia Cooperative Security Project, North Korea Chronology 2001, Social Science 
Research Foundation, 2001, pp. 75-80; 성원용, '남 · 북 · 러 철도협력의 현황과 발전 전망: 
나진-핫산 프로젝트'를 중심으로', pp. 231-234; 안병민, '북러간 교통부문 협력현황과 전망', 
전문가회의: 러시아의 한반도 정책과 남․북․러 경제협력, 북․러간 교통부문 협력현황과 




현실성 및 비용조달 등에 대한 논의가 주로 이루어졌다. 121  2002년 9월 
북·러 국경철도위원회 회의에서는 북∙러 양측 실무자들이 구체적인 
협력방안을 조율하는 한편, 남-북-러 철도∙경제장관 회담을 제안함으로써, 
남-북-러 철도 협상을 본격화했다. 122  같은 해 11월에는 북한의 김용삼 
철도상과 러시아 파데예프(Gennadi Fadeev, Геннадий Фадеев) 철도 장관이 
평양에서 ‘북-러 간 동해선 철도 개건 및 현대화 양해 각서’를 
체결했다123. 위 양해서는 TSR-TKR 연결에 북한이 협력하는 것을 대가로 
러시아가 북한의 철도 시설 현대화 비용을 부담한다는 내용을 담고 
있었다.124 
2003년 러시아철도부가 해체되고, 국영기업으로 설립된 러시아 
철도공사(RZD)가 철도부의 모든 인프라와 사업 프로젝트를 승계함에 
따라, RZD는 ‘러시아 국가 철도 기관’의 자격으로 TKR-TSR 연결 사업을 
진행하게 되었다. 125  RZD의 사장으로서 TKR-TSR연결 프로젝트에 관한 
협상 전반에서 주도적인 역할을 맡아온 블라디미르 야쿠닌(Vladimir 
Yakunin, Владимир и. Якунин)은 러시아 국내 정치에서 핵심적인 
인물이었다. 126  그는 푸틴 대통령의 최측근 실로비키(siloviki)였을 뿐만 
                                   
121  성원용, '남 · 북 · 러 철도협력의 현황과 발전 전망: 나진-핫산 프로젝트'를 
중심으로', pp. 235-236. 
122 이봉준, '러, '남-북-러 철도,경제장관 회담' 제안', 『연합뉴스』, 2002, 09 월 24 일자. 
123 Alexander Vorontsov, Current Russia - North Korea Relations: Challenges and Achievements, 
The Brookings Institution, 2007, pp.10-12. 
124 서유상, '심상치 않은 북중 교통협력, 러시아 경쟁심 자극했나?', 『민족 21』, 2006. 
125  러시아 철도부의 국영 기업화 과정 및 RZD 의 권한 범위는 다음의 문건과 
RZD 홈페이지 참조. European Conference of Ministers of Transport, 2007, Regulatory Reform of 
Railways in Russia; RZD, 'RZD Company Reform', 
<http://eng.rzd.ru/statice/public/en?STRUCTURE_ID=23>, 검색일자: 2015 년 3 월 15 일. 
126  TKR-TSR 연결을 위한 러시아-북한 간 철도인프라 협력은 RZD 가 최우선순위로 




아니라, 슬라브 민족주의 세력 사이에서는 푸틴을 승계할 차기 대선 
주자로 까지 언급되었다. 127  따라서 RZD가 협상의 주체로 나서게 된 
것은 실질적으로 러시아-북한 철도 현대화 사업에 대한 러시아의 관심이 
최고지도부를 중심으로 촉발되었다는 점을 반영한 것이었음을 보여주는 
부분적 증거가 될 수 있다. 
2003년 이후 남-북-러 철도 협상은 푸틴 대통령이 주도하는 최상위 
채널과 RZD가 주도하는 실무 채널의 긴밀한 공조 하에 본격적인 삼자 
협상의 틀을 갖추고 세부 협상 과정으로 돌입했다. 2003년 APEC 
회담에서 푸틴은 한국의 노무현대통령과 정상 회담을 가지고 남∙북∙러 
철도 기관 간 공동연구에 합의했고, 이 합의에 따라 2004년 4월 
모스크바에서 1차 남∙북∙러 철도 전문가 회의가 개최되었다.128 
                                                                                         
JSC Russian Railways, 2006, pp.228-229. 
위 프로젝트에 대한 야쿠닌 사장의 강한 의지와 관해서는 다음을 참조. В. И Якунин, 2008, 
Проблемы международной гармонизации железнодорожного права России， Центр И.К.О., 
pp.154-155; 서유상, '심상치 않은 북중 교통협력, 러시아 경쟁심 자극했나?’; 유철종, '푸틴 
최측근 러' 철도공사 사장 야쿠닌 인터뷰', 『연합뉴스』, 2011. 
127  실로비키는 러시아어 ‘제복을 입은 사람’(силовики)에서 비롯된 단어로 주로 
군사안보 및 정보보안부서 출신의 정치엘리트들로, 푸틴과 직간접적인 인맥을 형성한 
집단을 의미한다. 야쿠닌은 KGB 나 군 출신은 아니지만 기술관료로써, 
페쩨르부르크(Petersburg)에서 정치생활을 시작한 푸틴과 같은 동네에 거주하며 긴밀한 
인맥을 형성해왔다. Samuel Charap (2004) ‘The Petersburg Experience: Putin’s Political Career 
and Russian Foreign Policy,’ Problems of Post-Communism, 51/1, pp. 58-60; Daniel Treisman (2007)  
‘Putin's Silovarchs,’ Orbis, 51, pp. 144-145; 김기현, ‘러시아 유력 대선후보 오늘 방한 뒤 
평양행,’ 『동아일보』, 2006, 7 월 19 일자. 
128  성원용, 'TKR-TSR 연결 시범사업으로서 '나진-핫산 프로젝트'의 현황 분석과 




 구조적 요인2: 러시아의 관계적 목표 추구 
(1) 극동 발전에 대한 러시아 중앙정부의 거시・전략적인식 
나진항에 대한 러시아의 접근은 러시아 중앙정부의 중장기 
구상의 일부였다. 특히 2000년 집권한 푸틴 대통령이 통합되고 강한 
러시아를 추구하면서 러시아는 중앙정부의 강력한 통제와 감독을 통한 
지방 발전 및 인프라 개발 계획을 입안하기 시작했다. 그 가운데, TKR-
TSR 연결 구상은 러시아 극동 지역발전 전략과 교통 발전 전략에서 
공통적으로 강조된 바 있는 ‘국제운송회랑’으로서 TSR의 대외 
연결이라는 목표를 반영한 것이다. 따라서 나진-하산 프로젝트 관련 
협상은 TKR-TSR 연결이라는 장기적이고 전략적인 거시 구상의 
일부분으로 진행된 협상이었다. 
게다가 러시아의 지방발전전략과 인프라 발전전략은 체계성이 
부족하고 중앙정부 정책 결정자의 결정에 의해 좌우되는 경향이 
컸음에도, 나진항 협상과 관련된 프로젝트는 러시아의 지방 발전 구상 
및 인프라 구상에 반영되어 있었다. 이는 위 프로젝트에 대해 러시아 
중앙 정부가 전략적인 관심을 지속적으로 가져왔음을 방증하는 것이다. 
1990년대 러시아 극동 지방은 중앙정부의 정책적인 관리와 
통제로부터 배제되어, 낙후된 채로 남아있었다. 소련이 러시아 연방으로 
해체되고 러시아 중앙정부의 정치∙경제적 혼란이 지속되면서, 러시아 
극동 지방은 중앙 정부로부터 받던 경제 지원을 받지 못했으며, 러시아 
중심부와의 무역의 급감에 따른 타격을 입었다.129 
                                   
129 Peggy Falkenheim Meyer, 'The Russian Far East's Economic Integration with Northeast Asia: 




한편, 수직적인 소련 연방의 구조가 러시아 연방으로 재편되는 
과정에서 서구식의 민주화와 자본주의 시장화를 추구하던 보리스 
옐친(Boris Yeltsin, Борис Николaевич Eльцин) 대통령은 각 지방 연방 
정부의 자율성을 강조하며, 극동의 시장주의 개혁과 탈중앙집권화를 
추진했다. 130  그 결과 옐친 시기 러시아 극동지역은 정치적으로는 
중앙으로부터 상당한 독립성을 유지했으며, 실질적으로는 자력갱생을 
강요 받았다. 그러다 보니 1996년 러시아 대통령 프로그램으로 발표된 
지역발전계획인 ‘1996-2005년의 극동∙트랜스바이칼 지역의 경제∙사회발전 
연방특별프로그램, Экономическое и социальное развитие Дальнего Востока 
и Забайкалья на период на 1996 – 2005 года’은 구체적인 실현 방안과 
주체가 담기지 않은 원칙적인 차원의 정치적 수사에 그쳤으며, 계획된 
목표의 10%를 달성하는데 그쳤다.131 
그러나 푸틴이 집권하면서, 러시아 중앙정부는 국정 슬로건인 
‘강한 러시아’건설을 위해,  ‘수직적 권력’(power vertical)을 재건하기 
시작했다. 이를 위해 푸틴 행정부는 본격적으로 지방 권력을 견제하고, 
                                                                                         
Situation in the Russian Far East: Contemporary Problems and Prospects for the Future', in Michael J. 
Bradshaw (ed.), the Russian Far East and Pacific Asia: Unfulfilled Potential (Surrey: Curzon Press, 
2001, pp.32-50. 
130 Troyakova and Lukin, 'The Russian Far East and the Asia-Pacific : State-Managed Integration’, 
pp. 193-194; J P Goode, 'The Push for Regional Enlargement in Putin&Apos;S Russia', Post-Soviet 
Affairs, 20(3), 2004, pp.221-226; 우평균, 『푸틴시대 러시아 정치외교와 극동개발』,  2008, 
pp.38-41. 
131 РФ, 1996, «О федеральной целевой программе "Экономическое и социальное развитие 
Дальнего Востока и Забайкалья на период до 2013 года», Постановление Правительства 
РФ[480]; 성원용, '푸틴 정부의 신극동지역 개발정책과 전망' 정여천 (편), 『러시아 
극동지역의 경제개발 전망과 한국의 선택』, 서울: 대외경제정책연구원, 2008, p. 26-27; 
한종만, '러시아 극동∙바이칼지역 사회경제 발전 프로그램과 한∙러 경제협력의 시사점', 
『러시아연구』, 24, 2014, pp. 408-409; 이재영 et al., 『러시아의 동부지역 개발전략과 한국 




중앙 정부의 강한 통제를 부활시켰다.132 푸틴은 지방에 대한 중앙정부의 
관할권을 확대하고, 지방자치단체장들로 구성된 상원을 개편하여 입법 
작용에 대한 지방의 권한을 축소시켰다. 133  이러한 중앙정부의 강력한 
통제 하에 러시아는 극동개발전략 다시 구상했다. 특히 옐친 시기와는 
달리 지역발전전략의 입안과 실시과정에서 중앙정부의 역할과 관리가 
강조되었다. 
러시아 중앙정부가 극동발전계획의 주도권을 잡으면서, 
극동발전계획은 단순한 지역 경제 발전 정책이 아니라 러시아 국가 
전체의 아시아∙태평양 전략과 지정학적 목표를 반영하기 시작했다. 134 
푸틴은 2000년 7월 21일 지역경제협의체와의 회의에서 가진 연설을 통해 
그 동안 러시아 극동 개발 프로그램에 투자된 재원이 절대적인 규모도 
부족했을 뿐만 아니라 명확한 주체 없이 경제논리에 의해서 분산 
투자되었기 때문에 구체적인 성과를 거두지 못했다고 비판하며, 
극동지방이 처한 지정학적 위기를 극복하기 위해서는 중앙정부가 
장기적인 역사적 관점을 가지고 국제적인 차원의 전략을 견지하여 
집중투자를 진행해야 한다고 역설했다.135 
                                   
132  우평균, 『푸틴시대 러시아 정치외교와 극동개발』, pp. 37-38; 성원용, '푸틴 정부의 
신극동지역 개발정책과 전망', pp. 28-29. 
133 우평균,『푸틴시대 러시아 정치외교와 극동개발』, p. 38; Goode, 'The Push for Regional 
Enlargement in Putin’s Russia', pp.226-232 
134 이재영, 『러시아의 동부지역 개발전략과 한국의 참여 확대 방안』, pp. 42-44 
135 <극동과 자바이칼 발전 전망에 관한 회의>개막연설, Владимир Владимирович Путин, 
2000, 'Вступительное слово на совещании «О перспективах развития Дальнего Востока 





이러한 푸틴의 의사를 반영하여 2002년 수정 발표된 ‘1996-
2005년 및 2010년까지 극동∙트랜스 바이칼 지역의 경제∙사회발전 
연방특별프로그램’(Экономическое и социальное развитие Дальнего 
Востока и Забайкалья на 1996 - 2005 и до 2010 года)은 국제협력, 특히 아태 
지역과의 경제적인 통합을 통한 러시아 극동지방의 발전을 도모하고 
있다. 이 프로그램은 극동지방에서의 국제 협력은 러시아연방뿐만 
아니라 국제적으로도 중요한 목표라고 주장하며, 극동 지역의 국제 
협력을 활성화하기 위해, 중앙정부 및 연방 관구의 관리 기능을 
적극적으로 활용할 것임을 천명했다. 136  그리고 러시아가 가진 비교 
우위를 통해 아시아와 태평양 국가들로부터 재원을 유치하기 위해, 
에너지와 교통 부문 인프라를 개발하고 아시아지역으로 연결하는 것이 
급선무로 제시되었다.137 
                                   
136  지전략적 우선순위로 꼽힌 최우선목표로는 (1)아태지역경제로의 통합, (2)교통운송 
부문에서 국제운송로 확충, (3)에너지 부문의 인프라 개발, (4)바이칼호의 환경-
경제시스템의 안정적 발전이 제시되었다. РФ, 2002, «Экономическое и социальное развитие 
Дальнего Востока и Забайкалья на 1996 - 2005 и до 2010 года», ФЕДЕРАЛЬНАЯ ЦЕЛЕВАЯ 
ПРОГРАММА[169]; 성원용, '푸틴 정부의 신극동지역 개발정책과 전망', pp. 28-29; 정한구, 
'러시아의 국가정책과 극동지방: 지역개발정책을 중심으로', 정여천 (편), 『러시아 
극동지역의 경제개발 전망과 한국의 선택』, pp. 77-85. 
137 실제로 총 588 개의 조치들이 담겨있던 ‘1996-2005 년 및 2010 년까지 극동∙트랜스 
바이칼 지역의 경제∙사회발전 연방 특별 프로그램’은 최우선 선결과제로 러시아의 
지전략적 목표를 보장하기 위해 달성되어야 하는 우선적인 조치들을 제시하고 있는데, 
특히 수송 부문과 에너지부문의 인프라 발전은 지전략적 우선순위로 꼽힌 과제 
중에서도 선결되어야 하는 것으로 강조되었다. 성원용, '푸틴 정부의 신극동지역 
개발정책과 전망, pp. 35-37; 정한구, '러시아의 국가정책과 극동지방: 지역개발정책을 
중심으로', pp. 74-80;이재영 et al., 『한러 극동지역 경제협력 20 년: 새로운 비전과 




이 중, 교통 부문 발전을 위한 러시아의 적극적인 투자는 
중앙정부의 전략적이고, 지정학적인 고려에서 비롯된 것이다.138 러시아가 
아시아 국가들로부터 투자를 유치하기 위해 에너지 부문을 개발하는 
것은 경제적인 차원에서도 충분히 합리적인 결정이다. 에너지 인프라를 
개발하면 풍부한 석유 가스 자원을 매장하고 있는 러시아 동부지역의 
장점을 십분 활용할 수 있기 때문이다. 이와 달리 러시아가 아∙태 
지역에 대한 육상 교통로를 확보하는 것은 단기적인 관점에서는 
경제적인 이윤이 보장되지 않는다. 139  따라서 교통 인프라 부문에 대한 
러시아의 적극적인 투자는 정치적인 차원의 고려에서 비롯된 측면이 
크다. 
실제로 <표 IV-2>를 보면 ‘1996-2005년 및 2010년까지의 
극동∙트랜스바이칼 지역의 경제∙사회발전 연방특별프로그램’에 배정된 
예산 분배 현황은 교통 부문에 대해서는 지방정부의 자발적인 투자보다 
중앙의 연방정부의 입김이 크게 작용했음을 확인할 수 있다. 
연료/에너지 부문에 투자된 금액의 경우 연방 예산과 지방 예산의 
비율이 비슷하다. 반면, 교통 인프라 부문에 해당하는 운송집합체에 대한 
투자는 연방 정부의 투자가 높은 비중을 차지하고 있다. 이는 경제적 
                                   
138  실제로 푸틴 대통령은 2004 년의 연두교서에서 러시아에서의 ‘교통’이란 단순한 
경제적 과제를 넘어서서 국가의 중장기적인 성장을 위한 물적 토대일 뿐만 아니라, 
국가의 통일성과 안보에 중요한 영향을 미친다고 강조했다. 성원용, 원동욱 & 임동민, 
『대륙철도를 이용한 국제운송로 발전전략 비교 연구: 러시아와 중국을 중심으로』, 
한국교통연구원, pp. 37-38 
139 낙후되어 있는 TSR 은 신뢰도 및 가격경쟁력의 차원에서 아시아와 유럽을 연결하는 
기존의 수송수단(항만/항공)에 비해 경쟁력이 부족한 상황이다. 또한 러시아 극동지방의 
컨테이너 적체 현상 및 불균형한 물동량으로 인해 TSR 을 활용하는 것의 경제적인 
이점은 단기적인 차원에서 거의 없다는 평가가 지배적이다. 성원용, '러시아 교통체계와 




이익이 보장되지 않은 운송 부문에 대한 지방 예산의 투자가 적기 
때문에, 중앙정부가 전략적으로 투자를 감행하고 있다는 점을 방증한다. 
2007년 발표되고 2008년 수정된 ‘2013년까지 극동∙자바이칼지역의 
경제∙사회 발전 연방 특별 프로그램’(Экономическое и социальное 
развитие Дальнего Востока и Забайкалья на период до 2013 года)에서 교통 
부문에 대한 연방 예산의 투자비중이 58%까지 증가한 점은 교통 인프라 
부문에 대한 중앙정부의 전략적 관심이 지속적으로 증대했음을 
보여준다.140 
 
<표 IV-2> ‘1996-2005년 및 2010년까지의 극동∙트랜스 바이칼 지역의 
경제∙사회발전 연방특별프로그램’ 지출구조 
 
 
*주: 단위는 % 
*출처: 이재영 et al.(2006), p. 54 
 
그 중에서 TSR의 외부 연결을 통한 국제 운송 회랑 구축은 
러시아 중앙정부가 공식적으로 추진하는 장기적인 목표였다. 다양한 
운송체계 중에서도 철도의 운송분담률이 매우 높은 구조를 지닌 
러시아는 철도가 가지는 전략적인 가치에 주목하며, TSR을 유럽과 
                                   




아시아를 잇는 국제운송회랑으로 발전시키기 위한 노력을 지속하고 
있다. 141  2003년 논의되어 2004년 입안된 ‘러시아 연방 교통 전략 
2020’(Транспортная стратегия Российской Федерации на период до 2020 
года)은 러시아 교통의 최대 문제로 러시아의 유럽 지역과 시베리아 및 
극동지역 사이의 심각한 불균형을 꼽으며, 유럽과 아시아를 연결하는 
국제 운송 회랑(international transport corridor)을 연결하는 것은 국가의 
기초적인 교통망을 구축하기 위한 기본 조건이라고 주장했다. 142  이 
계획은 국제 운송 회랑의 연결을 위한 선결 과제로 시베리아와 
극동지역에 있는 국경지대의 철도 시설을 항구 및 공항시설까지 
연결하고 현대화 해야 한다고 주장한다.143 러시아 전국단위의 교통 개선 
계획안이 극동지역과 시베리아의 개발의 필요성을 특정하여 촉구한 점은 
TSR 전체 연결구상에서 극동지역 구간이 가지는 중요성을 보여주는 
증거라고 할 수 있다. 
TKR-TSR연결 프로젝트가 러시아 중앙정부의 장기적인 구상 
속에서 진행되었기 때문에, TKR-TSR 연결 프로젝트와 관련된 협상은 
러시아와 남북한의 최고위 지도자 수준에서 논의되었다. 이처럼, TKR-
TSR 연결에 관한 협상이 남-북-러의 최고지도자들 사이에서 논의되었기 
때문에, TKR-TSR 연결을 본격화하기 위한 시범 사업인 나진-하산 
                                   
141  성원용, 원동욱& 임동민, 『대륙철도를 이용한 국제운송로 발전전략 비교연구: 
러시아와 중국을 중심으로』, pp. 207-208; 성원용, '남ㆍ북ㆍ러 철도협력의 현황과 발전 
전망', pp. 229-231. 
142 РФ, 2004, «Транспортная стратегия Российской Федерации на период до 2020 года», МЭРТ 
проект, 1.4.1 





프로젝트와 나진항 부두 사용권 협상 역시 러시아 철도부와 RZD의 
최우선 대외협력 과제로 공식 발표되고 추진되었다. 
 
(2) 러시아의 관계적 목표 추구: 러시아의 대북 영향력 회복 시도 
나진항 개발과 관련된 북-러 협상이 러시아 극동 지방발전 및 
교통 부문에 대한 러시아 중앙정부의 거시적인 전략에서 비롯되었다고 
하더라도, 러시아 입장에서 경제성이 보장되지 않은 채로, 철도를 
개보수하고 부두 시설을 현대화하는 것과 같은 거대 사업을 진행하는 
것은 큰 모험이었다. 그럼에도 불구하고 러시아는 협상에 대한 노력을 
지속했고, 협상을 최종적으로 이행시키기 위해 과감한 결단들을 
내려왔다. 이를 설명하기 위해서는 구조적인 차원을 넘어서, 대북 협상에 
임했던 러시아의 협상 목표와 인식을 고찰할 필요가 있다. 
협상이 시작되던 시기에 러시아 국내 정책 결정자들 사이에서 
오갔던 대화를 통해 추정컨대, 러시아가 TKR-TSR 프로젝트를 시작한 
1차적 목표는 경제적 ‘성과’를 내는 것이 아니었다. TKR-TSR 구상이 
푸틴 대통령을 중심으로 논의되기 시작한 2000년대 초반 러시아 
관료들은 북한과의 철도연결을 추진하는 것에 대해 비관적인 견해를 
가지고 있었다. 2001년, 파데예프 철도부 장관은 TKR-TSR 연결은 
투자비용이 너무 클 뿐만 아니라 정치적 위험도 높기 때문에 이익을 
보장할 수 없다는 회의적인 입장을 피력했다. 그러나 푸틴 대통령은 이 
프로젝트가 경제성과 무관하게 ‘중요’(important)하다고 못박았다. 144  그 
결과 파데예프 장관은 남-북-러 철도 사업을 러시아 극동철도개발의 
                                   




우선과제로 발표하고, 이 프로젝트가 지역내의 가장 확실한(promising) 
사업이라고 밝힐 수밖에 없었다.145  즉, 이 협상은 경제적 성과를 낼 수 
있다는 보장이 없었음에도 불구하고 푸틴대통령의 정치적 판단에 의해서 
강력하게 추진된 것이었다. 따라서 러시아가 나진항을 통해 대북 인프라 
협력을 진행한 것은 해당 프로젝트가 가진 경제성을 넘어선 정치적 
함의를 지니고 있다고 판단된다. 
나진항 부두 사용권을 둘러싼 러시아-북한 간의 협상이 TKR-
TSR의 연결 사업이라는 큰 틀에서 진행되던 2000년 당시, 공식적으로 
대통령 임기를 시작한 푸틴은 국내 정치적 혼란을 바로 잡자마자 
잃어버린 러시아의 국제 정치적 영향력을 회복하고자 했다. 146  특히 
동아시아에서는 소련 붕괴와 대한반도 정책의 실패로 인한 대북 영향력 
상실로 인해 러시아의 정치적 영향력이 위축되어 있었다. 러시아가 
아시아에 대한 정치적 영향력을 회복하기 위해서는 한반도에 대한 
영향력을 회복해야 했고, 그러기 위해서는 1990년대부터 상실해버린 
북한에 대한 영향력을 회복해야 했다. 
이런 러시아의 정치적 목표를 고려하면, 러시아가 나진항 부두 
사용권 협상에 돌입한 것은 단기적인 경제적 성과를 내는 차원의 
‘결과적 목표’를 추구하기 위함이 아니었다. 오히려 러시아는 위 협상을 
통해 북한과의 관계 개선을 도모함으로써, 이 지역에 대한 정치적 
영향력을 회복하고 장기적으로 역내 협력의 주요 행위자로 
자리매김하고자 하는 ‘관계목표’를 추구하고 있었다고 해석하는 편이 더 
                                   
145 Ibid. 
146  푸틴 대통령은 총리로 역임 중 옐친 대통령의 하야로 1999 년부터 실질적으로 




현실적인 설명이다. 나진항과 관련된 인프라 개발은 대북 영향력 증대를 
위한 방법을 고심하던 러시아가 선택할 수 있는 몇 안되는 카드 중 
하나였기 때문이다. 
동아시아와 접해있는 러시아 극동지역은 경제적으로나 
인구적으로나 동아시아 주변국에 비해 제한적인 역량을 지니고 있다. 
그럼에도 불구하고, 냉전 시기 이래로 러시아가 지속적으로 동아시아의 
국제정치에서 주요한 세력으로 자리매김할 수 있었던 것은 소련이 
동아시아 역내 국가들과 전략적인 관계를 유지하고 있었기 때문이다. 147 
중소 관계가 악화된 이후, 북한은 실질적으로 소련이 아시아에서 전략적 
영향력을 투사할 수 있는 거의 유일한 지렛대였다. 소련은 북한의 
일방적인 대 소련 의존관계를 활용하여, 아시아 국제관계에서 전략적 
레버리지를 유지해 왔다.148  
그러나 1990년대 들어 소련의 대북 영향력이 급감하면서, 
러시아는 아시아의 정치무대에서 배제되기 시작했다. 1980년대 후반, 
소련은 경제적 이익을 기대하며 남한과의 관계 수립에 힘썼고, 1990년 
남한과 국교를 정상화했다. 소련 붕괴 이후, 러시아 연방 대통령으로 
취임한 옐친은 서방과의 관계회복을 기대하며, 민주적 가치와 자유를 
존중하는 러시아의 모습을 보이기 위해 공산 독재 국가였던 북한과 
의도적으로 거리를 두기 시작했다. 북한과 러시아의 공식 외교 채널은 
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단절되었으며, 러시아는 북한에게 무상으로 제공해 왔던 석유 지원을 
중단했으며, 북한에 대한 무기수출을 중단했다. 149  러시아 외교부 
장관이었던 안드레이 코지레프(Andrei Kozyrev, Андрей Козырев)는 북한의 
인권 침해 현황을 공식적으로 비판하면서 북한의 정치적 변화를 
촉구하기까지 했다. 150  러시아가 한반도에서 남한 쪽으로 급격하게 
경사되고 나자, 냉전기부터 긴밀하게 유지되었던 러시아와 북한의 
정치적 연결고리는 약화되었으며, 러시아를 향한 북한의 우호적인 
태도도 냉각되었다.151 
경제적 이익을 좇아 남한과의 관계개선에 힘쓴 나머지 북한에 
대한 정치적 영향력을 상실하게 되면서 러시아는 혹독한 국제 정치적 
대가를 치르게 되었다. 처음부터 남한은 러시아와의 경제적 협력보다는 
러시아의 대북 영향력을 활용해서 북한을 압박하려는 정치적 동기에서 
대러 관계 개선을 추진했다. 따라서 러시아가 북한에 대한 정치적 
영향력을 상실하자, 남한은 러시아를 외교적으로 등한시했다. 152  한편 
소련 붕괴 이후 러시아의 전통적인 영향권을 본격적으로 잠식하기 
시작한 미국은 약화된 북-러 관계의 연결고리를 대체하며 한반도문제의 
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150 Bauer, 'Unlocking Russian Interests on the Korean Peninsula', p.53 
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중심 조정자로 부상하게 되었다. 153  결과적으로 대북 영향력이 약화된 
러시아는 한반도뿐만 아니라 동아시아의 국제관계에서도 배제되었다. 
러시아가 한반도와 동아시아의 외교에서 배제된 것이 가장 
극명하게 드러난 사건이 바로 1차 북핵 위기(1993-1994년)였다. 1차 북핵 
위기 당시 러시아는 러시아를 포함한 8자 회담을 통해 북핵 문제를 
국제적인 차원에서 해결하자고 제안했으나, 결과적으로 1차 북핵 위기는 
러시아를 배제한 채, 남한-북한-미국-중국 간의 4자 회담 형태로 협상이 
진행되었다.154 
이 사건을 통해 러시아는 남북한 모두에게 영향력을 행사할 수 
없다면 한반도와 아시아에 대한 자국의 영향력 후퇴를 막을 수 없다는 
점을 확인했고 남한으로 경사되었던 한반도 전략을 재조정하고, 남북한 
균형 정책을 구사하기 시작했다.155  친서방적 성향이 강했던 코지레프가 
경질되었고, 실용적 유라시아주의자로 알려져 있는 프리마코프(Yevgeny 
Primakov, Евгeний Примакoв)가 외교부 장관으로 임명되었으며, 러시아는 
북한과의 관계회복에 주력했다. 156  그러나 이러한 노력에도 불구하고 
북한의 태도는 냉담했다. 러시아가 여전히 경제적인 측면에서 이익을 줄 
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수 있는 남한과의 관계를 더 중시했을 뿐만 아니라, 경제력과 군사력이 
약화된 러시아가 북한에게 제공할 수 있는 것이 많지 않다는 북한의 
의구심 때문이었다.157 
상실해버린 대북 영향력을 회복하는 것을 대북 정책의 주요 
목표로 삼았던 러시아에게 나진-하산 프로젝트는 정치적으로 중요한 
기회였다. 
우선 나진-하산 프로젝트가 비롯된 TSR-TKR 프로젝트는 
한반도의 화해 국면 속에서 지리적인 인접 국가로서 러시아의 역할을 
극대화할 수 있는 사업이었다.158 2000년 당시, 남한과 북한은 막 대화의 
물꼬를 트고 양국 사이의 협력 의제를 구상하고 있었다. 이런 상황 
속에서 인프라 부문에 대한 이해관계를 공유하고 있는 러시아는 
실용주의적 견지에서 협력을 통해 대화를 지속하고자 하는 남북한의 
정치적인 수요를 포착하고, TSR-TKR 연결 구상을 통해 한반도에 대한 
실리적인 중개자로 참여하는 계기를 마련하고자 했다. 
또한 이 시기에 러시아의 접근에 대해 회의적인 입장을 
견지하던 북한도 자국의 국내 정치 상황으로 인해 입장을 바꿨다. 당시 
나진-선봉 지대를 통한 개혁개방을 추진하던 북한은 적극적으로 나진-
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선봉지대 개발에 대한 외국투자를 유치했다.159  때문에 러시아의 접근에 
대한 북한의 반응도 비교적 긍정적이었다. 
무엇보다 러시아는 나진항을 포함한 북한의 항만 시설 및 철도 
인프라 시설에 대해서 확실한 기술적 우위를 지니고 있었기 때문에, 
북한과의 인프라 협력 부문에서 확실한 강점을 가지고 있었다. 
1940년대부터 1990년대까지 소련은 북한의 철도, 항만 시설 및 공항 
등을 직접 건설했으며, 나진항의 부두 시설 개발 역시 소련의 자본과 
기술을 통해서 이루어졌다. 160  소련은 이렇게 개발한 나진항에 대해 
1978년 공식적인 우선권을 인정받았고, 군사 및 상업적 목적으로 나진항 
부두시설을 활용한 바 있다.161 실제로 90년대 초반까지만 해도 러시아는 
나진항을 물류항으로 활용한 것으로 알려진다. 162  이처럼 북한의 
인프라시설에 대해 러시아가 가지고 있는 기술적 우위는 러시아가 철도 
인프라 및 항만 개발 사업을 통해서 북한과의 협력 사업을 도모하게 
만든 중요한 요인으로 작용했다. 
즉, 주변국에 비해 경제적으로 열세에 처해있고, 한반도 정책에 
자국의 외교적 자원을 과도하게 사용할 수 없는 러시아의 입장에서, 
나진-하산 프로젝트는 러시아의 강점을 활용하여 효과적으로 대북 
영향력을 회복시킬 수 있는 전략적 기회였다. 그런 차원에서 북한 및 
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한반도에 대한 영향력회복이 절실했던 러시아는 단순히 나진항을 
활용함으로써 얻을 수 있는 단기적인 차원의 경제적 목표만 염두하고 
협상에 임한 것이 아니라, 장기적이고 전략적인 목표에 입각하여 협상에 
임했다. 나진-하산 프로젝트를 교두보로 삼아 남북한과의 인프라 협력을 
심화시키고, 한반도에서 실용적인 협력을 주도하는 조정자로 부상하고자 






V. 협상 교착 상황에서 중국 및 러시아의 대응 전략 
 
 협상 교착상황에서 중국의 제한적 협상력 
 중국 지방 및 민간기업 협상자의 대외협상전략 부족 
2006년 3월부터 착공 예정이었던 나진-원정리 간 도로 정비 
사업은 중국 측의 투자가 지연됨에 따라 연기되기 시작했다. 중국 측의 
투자 계획에 차질이 발생한 데에는 크게 두 가지 원인을 꼽을 수 있다. 
첫 번째 원인은 외부적인 요인으로서, 안보 환경의 변화와 북∙중 
관계의 악화를 꼽을 수 있다. 당시 북한의 1차 핵실험에 따라 대북 관련 
투자가 경색되고, 북한과 중국 중앙정부의 관계가 악화 되면서, 북한 
중앙 정부가 나선 물류 합영 회사의 나진항 부두 사용권을 승인하지 
않았다는 것이다. 163  2006년 7월 북한은 중-조 우호 협력에 명시되어 
있는 사전통보의 원칙을 어기고 미사일발사를 강행하고, 2006년 10월에는 
중국의 반대를 무릅쓰고 1차 핵실험을 강행함으로써 중국 정부에 큰 
충격을 안겼다. 164  이에 대응하여 중국은 이례적으로 중앙정부 공식 
성명을 통해 북한을 ‘제멋대로(悍然）’하는 국가라고 비판했다. 165 
이에 더해 중국은 UN 안보리결의 1718호에 동의했으며, 대북 금융 거래 
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및 무역 제재 조치에 참여함으로써, 외교적 비판을 넘어 실질적인 대북 
제재에 동참하기까지 했다.166 
그러나 이런 외부적 요인을 협상 이행 실패의 결정적인 변수로 
볼 수는 없다. 중국 측은 북-중 관계가 본격적으로 악화되고, 북핵으로 
인한 안보 환경이 본격적으로 악화되기 전에도 자금을 제대로 마련하지 
못했고, 정해진 공기를 맞추지 못했다. 167  또한 중국 측은 중국의 대북 
제재 조치가 끝나고 북-중 관계가 개선되기 시작한 2007년 2월 이후에도 
나진-원정리 도로 정비 사업을 재개하지 못했다. 
따라서 두 번째 원인으로 꼽을 수 있는 중국측 민간 기업의 
‘실력 부족’이 오히려 협상 이행에 차질을 빚은 결정적인 요인으로 
판단된다.168 북한과의 협상에 중국측 투자기업으로 참여했던 둥린기업은 
자체적인 자금력이 확보되지 않은 소규모 부동산 투자 기업이었다. 169 
또한 투자금 확보 과정에서 보인 둥린 기업의 미숙함과 투기적인 
                                   
166 박병광, ‘후진타오시기 중국의 대북정책 기조와 북핵 인식’, 『통일정책연구』, 19(1), 
2010, pp. 55-78; 정승호, ‘UN 대북 제재 결의 후 북중 접경지역 경제협력 현장의 변화, 
『KIEP 오늘의 세계경제』, 6(37), 2006. 
167 본 고는 북핵으로 인한 북-중 관계의 경색 시기를 북한이 중국 측에 사전 통보 없이 
미사일을 발사한 2006 년 7 월로 상정했다. 일부 신문 보도에서는 2006 년 2 월에 중국의 
대북 스파이 축출 사건이 발생하면서, 북-중 관계가 급격하게 악화되었다고 주장하나, 이 
부분은 아직 공식적으로 확인된 바 없기 때문에 본 연구의 논의에서는 중심적으로 
다루지 않는다. 나진-원정 간 도로 정비 사업은 원래 2006 년 3 월부터 착공되기로 
했었다는 점을 고려한다면, 2006 년 2 월에는 투자 자금이 확보 되었어야 한다. 이런 점을 
고려한다면, 2006 년 2 월의 스파이 축출 사건을 본 고의 논지에서 제외하더라도 본 
연구의 주장을 전개하는데, 큰 무리는 없다고 판단된다. 관련 기사는 다음을 참조. 
남문희, ‘북한과 중국의 ‘신의주 빅딜’ 막전막후’. 
168 배종렬, '북한의 외국인투자 실태와 평가: EU 와 중국 기업의 대북진출을 중심으로', pp. 
61-62. 
169 Zhong-Lin Li, 'Challenges in Developing a Logistics Infrastructure and Promoting Nea Trade 




성향으로 인해 사업에 관심을 가지던 주요투자자들은 위 사업에 
회의적인 시선을 가지게 되었다.170 
그런 상황 속에서 둥린기업이 구사한 협상 전략은 교착 상황 
에서 북한을 협상테이블에 잡아 놓는데 성공적이지 못했다. 둥린기업과 
나선시의 합영 회사인 나선 국제물류 합영회사가 조선 대외 경제 협력 
추진위원회로부터 보장받은 내용은 ‘계약한 조업 예정일 안에 의무를 
이행하는 조건 하에서 나진항 3호 부두 이용권, 4호 부두 신설과 
경영권을 부여 받는다’는 것이었다. 171  따라서 중국 측이 약속된 공기인 
2006년 2월에 공사를 착공하지 못하면서, 북한측은 협상을 원천 
무효화할 수 있는 명분을 가지고 있었다. 그럼에도 중국측은 북한에 
별다른 전략적 신호를 보내지 않았으며, 오히려 협상 이행이 지연되는 
상황을 북한의 탓으로 돌리기도 했다.172 
물론 둥린기업과 길림성정부를 위시한 지방정부는 협상 테이블 
바깥에서는, 교착 상황을 극복하기 위해 투자금을 확보하기 위해 힘썼다. 
둥린기업은 국내외의 투자 유치를 위해 여러 차례 브리핑을 가지고, 
적극적으로 홍보에 나섰다. 2007년 2월에는 길림성정부까지 나서서 
                                   
170  실제로 당시 한국은 2006 년 대통령직속 동북아시아시대위원회, 한국교통연구원, 
한국해양수산개발원, 한국항만기술단, 한국철도공사로 이루어진 조사단을 현지에 파견한 
결과, 둥린 기업이 후난성의 부동산투기업체에 불과하며, MOU 문서에 기대어 
부동산이익을 얻고자 하는 투기적인 성향의 기업이라고 판단했다. 당시 조사단 참가자 
이메일 인터뷰 결과. 인터뷰일자: 2015 년 1 월 3 일. 
171 배종렬, '중국의 북한 석탄 수입수요 급증과 나진항 진출 ', p. 59. 
172  자국의 신문사와 진행한 인터뷰에서 둥린회사의 판잉성(范应生）회장은 중국측은 
모든 준비를 마쳤으나, 북한이 움직이지 않아서 공사가 진행되지 않는다는 식으로 
발언했다. 그러나 당시 둥린회사의 자금이 마련되지 않았다는 점을 고려했을때 이러한 
발언은 근거가 없는 것이었다. 纪军, '制裁下的中朝边境贸易仍旧红火', 凤凰新闻, 2006, 




‘두만강 개방∙개발 가속화 방안’을 발표하고, 나진항 개발에 대한 자금 
지원과 세금 우대정책을 실시하며 투자유치분위기 조성에 힘썼다. 173 
그러나 협상 테이블 상에서의 전략적인 노력은 이러한 지방정부와 
민간기업이 협상 테이블 바깥에서 기울인 노력에 비해 많이 부족했다. 
결과적으로 둥린회사와 지방 정부는 협상의 모멘텀을 유지하지 못했고, 
북한이 나진항 부두 사용권을 놓고 러시아와의 협상을 가속화하는 것을 
지켜보아야 했다. 2007년 9월, 뒤늦게 둥린기업이 
마더리(马得利集团）라는 미국계 화교 그룹을 통해 공사 이행을 위한 
자금을 확보했지만, 이미 2006년 이후로 실무자 간의 구체적인 협상 
단계에 돌입한 러시아와 북한이 2008년 최종 합의에 이르고, 러시아가 
적극적인 협상 이행을 약속하면서 중국은 나진항 3호 부두의 사용권에 
대한 이권을 상실하게 되었다.174 
요컨대, 당시 북핵으로 인한 안보 위기와 북-중 관계의 악화라는 
환경적 요인으로 인해 투자환경이 위축된 것은 사실이나, 이러한 환경적 
위기가 없었다고 하더라도 중국측 협상자였던 둥린기업의 역량으로는 이 
협상을 제대로 이행하기가 힘들었다. 175  게다가 중앙정부의 적극적인 
지원이 없이 훈춘시정부나 길림성정부 차원에서는 민간 기업의 역량 
부족을 뒷받침할 협상전략을 구사하기 힘들었기 때문에 위 협상은 교착 
상황을 타개할 모멘텀을 유지하지 못했다. 
                                   
173 윤승현, 『두만강지역의 신개발 전략과 환동해권 확대 방안』, pp. 56-57 
174  마더리가 투자를 약속한 금액은 총 30 억 RMB 였다. 배종렬, '중국의 북한 석탄 
수입수요 급증과 나진항 진출 ', pp. 59-60 
175  협상에 참여했던 훈춘시정부관계자는 ‘개인적’인 의견이라고 밝히며, 이 
프로젝트가 실패한 이유는 결국 참여 기업의 실력부족 때문이었다고 진단했다. 면담일자: 




 협상에 대한 중국중앙정부의 지원 부재 
중국지방정부와 민간기업 차원에서 교착 상황을 극복할 수 있는 
전략을 구사할 수 없었던 상황에서 나진항을 둘러싼 협상이 교착 상황을 
극복하기 위한 중앙정부차원의 구체적인 지원전략은 전무했다. 양 
중앙정부가 회담을 가질 때, 이 프로젝트를 언급한 것은 중앙정부가 
협상 이행에 실질적 관심이 있었기 때문이라기보다는 북-중 경제 협력 
전반에 대한 외교적 수사로써 이루어진 것이었다. 
게다가 도로-항만-구역 일체화 프로젝트가 결정적인 교착 상황에 
빠졌던 시기에, 중국 중앙정부는 ‘북핵문제 및 북-중 관계 악화’라는 더 
시급하고 중대한 문제 해결에 치중할 수 밖에 없었기 때문에, 
지방정부와 민간기업이 주도하던 도로-항만-구역 일체화 프로젝트의 
모멘텀을 유지하기 위해 전략적 자산을 분산시킬 여유가 없었다. 
중국 지방정부와 민간기업이 나진항 부두 사용권 확보를 위해 
북한 나선시와 협상에 나섰던 시기, 중국 중앙정부가 북한과의 대화를 
가질 때, 이 프로젝트를 공식언급하지 않았다. 중국이 중앙정부 차원에서 
대북 접촉을 가질 때, 나진항 관련 사항이 언급된 것은 지방정부 간의 
협상이 이미 마무리되고 협상이 본격적 이행 단계로 넘어간 2005년 
8월에 이르러서였다. 2005년 10월 9일 방북한 우이 국무원 부총리는 
박봉주 북한 내각총리와의 면담에서 자원개발과 함께 기초 인프라 참여 
의사를 밝히며, 3대 중공업부문에 대한 중국의 원조를 약속했는데, 이 중 
항구 개발 항목이 언급되었다.176 2005년 10월 28일에는 방북한 후진타오 
                                   
176  위 3 대 중공업 분야는 광산개발, 제철 공업, 항구 개발이었다. 임을출, '중국 자본, 




주석이 북-중 경제발전 및 협력에 관한 원칙을 수립하고, 2006년에는 
김정일 국방위원장이 중국의 개방구를 방문하여 중국의 개혁개방 모델을 
학습하며, 북-중 인프라 협력에 관한 논의가 이루어졌으나 이 때, 나진항 
부두 사용권 협상과 관련된 내용이 구체적으로 언급되었는지 는 확실치 
않다.177 
2006년 3월 이후 북∙중 관계의 이상기류가 감지되고, 북한이 
미사일 발사와 핵실험을 강행함에 따라 그나마 이 정도의 형식적인 
차원의 언급 마저도 중앙정부 간 대화에서 사라지게 되었다. 2006년 이후, 
북-중 중앙정부 간 현안이 북핵 문제 해결 및 북-중 관계 회복에 
집중되었기 때문에, 중국 중앙정부는 교착 상황에 빠진 도로-항만-구역 
일체화 프로젝트의 진전을 위해 추가적인 대화를 시작할 여유가 없었다. 
 
 협상 교착상황에서 러시아의 모멘텀 확보 전략 
 1차 교착 시기 (2004): 협상틀 재구성과 ‘나진-하산 프로젝트’ 
푸틴을 위시한 러시아 중앙 정부 주도 하에 러시아와 북한의 
국영기업 및 중앙부처가 진행하던 남-북-러 철도연결협상은 여러 
세부적인 쟁점에서 의견 차이를 보이며, 교착 상황에 봉착했다.178 북한은 
                                                                                         
변화전망', p.65; 남성욱, '중국자본 대북투자 급증의 함의와 전망: 동반성장론과 
동북 4 성론을 중심으로', 『통일문제연구』, 45 (2006), pp.5-40. 
177  최춘흠, 『중국의 대북 정책과 2.13 합의에 대한 입장』, 서울: 통일연구원, 2007, 
최춘흠, 『중국의 대북한 정책: 지속과 변화』, 남문희, '북한과 중국의 ‘신의주 빅딜’ 
막전막후'; 원재연, '김정일 '방중효과';…북한 경제특구 개발 속도붙나', 『세계일보』,  23, 
2006, 1 월 23 일자. 
178  성원용, 원동욱 & 임동민, 『대륙철도를 이용한 국제운송로 발전전략 비교 연구: 
러시아와 중국을 중심으로』, pp. 28-31; 성원용, '러시아 교통체계와 TSR 활성화 전략'. pp. 




남북한의 철도 연결이 자국의 정권 안정에 미칠 영향을 우려한 나머지 
비협조적 태도로 일관했으며, 한국은 경제논리를 과도하게 고수하며 
정치적 차원의 결단을 하지 않았다. 179  이러한 난관 속에서 러시아는 
양국의 입장을 절충해야 하는 상황에 직면했다. 
특히 몇 가지 쟁점에 대해 삼국은 첨예하게 대립했다. 
첫번째 난관은 협상의 구조 및 재원조달 방안과 관련된 
것이었다. 북한은 러시아가 2001년 모스크바 선언에 입각하여 비용을 
지불하는 양자 협력의 방식으로 철도현대화를 진행하고 남한을 배제하고 
싶어했다. 그러나 재원 조달에 부담을 느끼던 러시아와 한국 측은 국제 
협력의 방식으로 외부 투자자금을 활용하여 개발을 진행하고자 했다.180  
두번째 난관은 노선의 선정과 관련된 것이었다. 한국은 인프라가 
갖추어져 있으며, 수도권을 통과하기 때문에 단기적인 경제성이 높은 
경의선(서울~의주 간 노선) 혹은 경원선(서울~원산 간 노선)을 선호한 
반면, 북한은 철도 연결로 인한 국내정치적 파급을 최소화하기 위해, 
경원선 연결을 거부하고 정치적 중심지역을 비껴 나가는 동해선 연결을 
고수했다.181  
 
                                                                                         
중심으로', p.231. 
179  성원용, '남 · 북 · 러 철도협력의 현황과 발전 전망: 나진-핫산 프로젝트'를 
중심으로', pp.235-237. 
180  성원용, '남 · 북 · 러 철도협력의 현황과 발전 전망: 나진-핫산 프로젝트'를 
중심으로', pp. 236-237 
181  러시아는 기본적으로 경원선 연결에 동의했으나, 경원선 연결을 반대한 북한의 
의견을 존중하고자 했으며 경제성을 우선적으로 고려하여 대안 노선을 개발하자고 
밝혔다. 성원용, '러시아 교통체계와 TSR 활성화 전략’. p. 380; 원동욱 & 김선철, '북한 










세번째 난관은 철도 개발을 위해 남∙북∙러가 북한의 철도 현황을 
공동으로 조사하는 것과 관련된 것이었다. 한국은 민간자본을 유치하기 
위해서는 경제적 타당성을 필수적으로 확인해야 한다며 남-북-러의 공동 
실사가 필수적이라고 밝힌 반면, 북한은 이미 러시아와 북한 사이에서 
진행된 타당성 검사에 기반하여 공사를 진행할 수 있기 때문에 공동 
조사는 필요하지 않다고 주장했다.182 
네번째 난관은 남-북-러 철도 전문가 회의를 통한 지속적인 
만남의 필요성과 관련된 것이었다. 북한 측은 책임 있는 당국자에 
의해서 실질적인 협상이 진행되지 않고 것 전문가 차원의 의견 교환만 
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지속되는 상황은 전체 협의의 진전에 도움이 되지 않는다고 생각했다.183 
그런 상황에서 2002년 제 2차 북핵 위기로 인해 북한에 대한 국제 
사회의 제재가 강화되고 남북 관계가 악화되자, 북한은 국제 사회의 
대북 적대시 정책이 지속되는 상황에서 TKR-TSR 연결을 논의하는 것은 
무의미하다고 밝히며, 2차 남-북-러 철도 전문가 회의 불참을 밝혔다.184 
삼각 협력 구도가 위기에 봉착하자 RZD는 협상의 구도를 다시 
짜고, 협상의 틀을 재조정했다. 협상 구도의 측면에서 러시아는 철도 
협상을 북한-러시아 간, 한국-러시아 간 협상의 두 트랙으로 분리하고, 
양국과 개별협상을 진행함으로써, 남북한의 의견차이와 정치적 갈등에 
의해 협상이 교착 상황에 빠지는 상황을 우회하고자 했다. 협상의 틀의 
차원에서, 러시아는 2004년 개최된 북-러 국경 철도 협의회에서 TKR의 
전체 구간을 TSR과 연결하려던 기존안을 축소했다. 러시아는 북한 측에 
나진-하산의 일부 구간 만을 시범적으로 개발하자고 제안하고, 
세부협상을 시작했다.185 
이처럼 협상 구도를 3자 협상에서 양자협상으로 전환하고, 
협상의 범위를 전체 구간 연결에서 나진-하산 일부 구간으로 축소시킨 
것의 구체적인 효과는 다음과 같다. 
                                   
183 서유상, '심상치 않은 북중 교통협력, 러시아 경쟁심 자극했나?' 
184 성원용, 'Tkr-Tsr 연결 시범사업으로서 '나진-핫산 프로젝트'의 현황 분석과 
대륙횡단철도 연결을 위한 정책과제', p. 56 
185  성원용, ‘TKR-TSR 연결 시범사업으로서 '나진-핫산 프로젝트'의 현황 분석과 
대륙횡단철도 연결을 위한 정책과제', pp. 57–58; 김기찬, '북-러, 시베리아 횡단철도~나진항 




첫째로, 협상의 구도를 양자 협상으로 전환함으로써, 러시아는 
남북한의 정치적 관계에 따라 협상의 성패가 좌우될 수 있는 위험성을 
축소시켰다. 
둘째로, 협상의 범위를 제한함으로써 기존의 협상에서 
의견차이를 보였던 지점들을 추후 과제로 연기시킬 수 있었다. 남한과의 
철도연결을 부담스럽게 여기는 북한의 입장에서 러-북 양자 협력의 
형태로 진행되는 나진-하산 철도 현대화 프로젝트는 북한의 입장을 
수용해주는 형태의 협상이었다. 게다가 나진-하산 구간은 TKR-TSR연결 
사업이 북한측의 주장과 같이 동해선으로 나아가든, 남한 측의 주장과 
같이 경의선으로 나아가든 공통적으로 필요한 곳이었다. 따라서 나진-
하산 철도 개량을 시범 실시하는 것은 노선에 대한 남-북의 의견 차이와 
무관하게 진행할 수 있는 사업이었다. 
셋째로, 전체 협상이 진전되지 못해 협상에 대한 당사국들의 
관심이 감소할 수 있는 상황에서, 시범 사업으로 나진-하산 프로젝트를 
진행시킨 것은 협상이 진전되고 있다는 인식을 심어주고 관심을 
환기시킴으로써, 협상의 모멘텀을 유지시키는 계기로 작용할 수 있었다. 
실제로 경제성이 담보되지 않은 위 사업에 대한 주변국의 관심은 
감소되고 있었다. 그러나 러시아와 북한이 나진-하산 프로젝트를 
재개하기로 합의한 사실이 언론에 알려지면서 다시 협상 전반에 대한 
관심이 환기되었다.186 
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 2차 교착 시기(2005-2007): 협상 모멘텀 유지 전략 
북-미 관계가 악화되고, 남-북 관계가 경색되면서, 북한 철도 
현대화에 대한 러시아의 자금 투입이 늦어지면서 북한이 남-북-러 철도 
연결 사업에 대한 의구심을 가지게 되자, 러시아는 협상 타결에 대해 
러시아가 가지고 있는 의지(commitment)의 신뢰도를 높이기 위한 
협상전략을 택했다. 이를 위해 러시아는 협상이 정치적 위기에 
봉착하더라도 어떻게든 이행시키기 위해 협상 테이블 안팎에서 노력했다. 
먼저 전문가 차원에서 진행되던 협의를 다시 당국자 간 협의로 
발전시키기 위해 RZD의 블라디미르 야쿠닌 사장이 직접 움직였다. 
야쿠닌 사장은 2005년 10월 방한하여 한국철도공사(KORAIL) 이철 
사장과 만나 TKR-TSR 연결사업의 필요성에 대한 공감대를 형성했다.187 
12월 말에는 RZD 관계자를 북한에 파견하여 실무회담준비를 본격화했다. 
이러한 노력 끝에 2006년 3월, 블라디보스토크에서 열린 남-북-러 철도 
대표자 회의를 통해서 나진-하산 철도 현대화 사업은 다시 삼자 협력의 
의제로 포함되었다.188 
이 회담을 통해 삼국의 철도 당국의 최고책임자들을 한 자리에 
모은 러시아는 TKR-TSR연결에 대한 삼국의 협력원칙을 재확인하는 
성명을 발표하는 한편, 추후의 실무 협의 방안을 논의했다. 189  이 
                                   
187 서유상, '심상치 않은 북중 교통협력, 러시아 경쟁심 자극했나?’. 
188  성원용, 'TKR-TSR 연결 시범사업으로서 '나진-핫산 프로젝트'의 현황 분석과 
대륙횡단철도 연결을 위한 정책과제', pp. 56-57 
189  남한은 철도공사 사장 이철, 러시아는 RZD 의 블라디미르 야쿠닌이 참여했으며, 
북한은 철도상 김용삼이 참여했다. 
한편, 북한은 합의서 형태로 남북러 철도 협력에 대한 의지를 밝히는 것에 부담을 
느꼈기 때문에 의장성명의 수준에서 이것이 제출됐다. 이를 감안하면 러시아가 위 




성명에서 남-북-러 철도 대표자는 RZD와 북한이 설립하는 합영회사를 
통해 나진-하산 철도 현대화 및 나진항 항만시설 개보수 프로젝트를 
진행된다는 프로젝트의 기본 방안을 수립했다. 
이 합의를 토대로 러시아는 남북한 양국에 RZD 실무자를 차례로 
파견했고, 2006년 7월에는 야쿠닌 사장이 직접 북한과 남한을 차례로 
방문하여 철도운영자회의를 가지고 의정서를 체결했다. 이 의정서에는 
삼국은 국제정세의 변화와 관계없이 나진-하산 프로젝트에 대한 협력을 
멈추지 않는다는 점을 명기함으로써, 협상에 대한 강한 의지를 다시 한 
번 공고화했다.190 
RZD는 협상타결에 대한 의지를 선언적인 차원에서 밝히는 것에 
그치지 않고, 실질적으로 프로젝트가 안보불안이나 정치적 악재 
속에서도 이행될 수 있는 구체적인 방안을 모색했다. 한국이 
주요투자자로 프로젝트에 참여하기를 희망한 러시아는 남한과 북한 
사이의 협력과 견제의 동학이 공존하는 한반도의 독특한 경제 협력 
방식의 구조적 불안정성을 감안한 투자 방안을 마련해야 했다. 
이를 위해 RZD는 북한 및 남한과 차례로 협상을 거쳐 남한의 
기업들이 북한에 직접 투자하는 것이 아니라, 러시아를 통해 나진-하산 
프로젝트에 우회적으로 투자를 할 수 있는 방법을 마련했다. 3월의 
블라디보스토크 회의에서 러시아는 북한과 철도개량사업 착수에 관한 
의정서를 체결하고, 투자유치방안에 대해서 북한으로부터 재량권을 위임 
                                                                                         
Проблемы международной гармонизации железнодорожного права России，pp. 154-155. 
190  성원용, '남 · 북 · 러 철도협력의 현황과 발전 전망: 나진-핫산 프로젝트'를 
중심으로', p. 234; 원동욱 & 김선철, '북한 인프라 개발을 위한 정부 및 민간부문 협력방안: 




받았다. 191  투자유치에 대한 재량권을 확보한 RZD는 한국철도공사와의 
양자협상을 통해 2007년에 한국의 투자 방안에 대한 세부 양해각서를 
체결했다. 
새로운 투자방식은 한국철도공사의 지원을 받는 민간물류업체를 
통해 구성된 컨소시엄이 러-북 사이의 합영회사의 러시아 측 지분에 
투자하는 방식으로 남한의 투자를 유도하는 것이었다. 192  이는 남한의 
대북직접투자를 피함으로써, 대북제재에 의해 남한의 투자가 위축되는 
것을 방지하고, 남한의 투자에 대한 경계심을 가지고 있는 북한의 
거부감을 줄이는 방편이었다. 
결국, 2000년부터 논의되기 시작한 TKR-TSR프로젝트는 2004년 
협상의 위기에 봉착하자 협상의 갈등지점들을 피해가기 위해 나진-하산 
프로젝트로 축소되었으며, 새로운 투자방안을 마련했다. 최종적으로 
결의된 사항은 아래와 같았다.  
1. 나진-하산 프로젝트는 한반도 종단 철도(TKR)와 
시베리아 횡단 철도(TSR) 연결 사업을 위한 시범 
사업으로, 러시아 RZD와 북한 나진항 운영기관의 
합작기업이 프로젝트를 주관한다. 
2. 라손콘트란스의 지분 구조는 RZD가 70%이며, 
북한 철도성이 30%이다. 이를 위해 러시아는 2.1억 
USD의 자본을 투자하고, 북한은 나진항만 시설을 
현물로 투자한다. 
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3. 라손콘트란스는 북한의 나진항과 러시아의 하산 
사이의 54km에 이르는 철도 구간을 개보수하고, 
나진항의 기초 인프라를 개발하는 것을 대가로 
나진항의 부두 시설을 49년 간 운영한다. 
3. 이를 위한 사업비는 총 2.1억 달러(USD)으로 
RZD가 약 1.26억 달러를 분담한다. 한국측 투자 
컨소시엄인 루코가 라손콘트란스의 러시아 측 지분 
중 일부(40%)를 매입하는 방식으로 자본을 분담 
투자하기로 한다.193 
 자금조달 실패(2008)와 러시아의 수용(accommodation) 전략 
그러나 러시아 측의 노력에도 불구하고 한국을 통한 투자 유치 
계획은 무산되고 말았다. 2008년 출범한 이명박 정부는 북한이 핵무기를 
포기하지 않는 한 대규모 대북경제지원사업은 없을 것이라고 못박으면서 
그 동안 진행된 대북사업을 전면 중단했다. 194  이에 대응하여 북한도 
남한과의 모든 공식 접촉을 중단하면서, 남북 관계는 급격하게 
경색되었고 나진-하산 프로젝트에 대한 민간기업들의 투자도 위축되면서 
남한 측 컨소시엄을 통한 투자계획은 수포로 돌아가게 되었다. 195  당시, 
공사를 위한 재원 조달은 러-북 합의만으로는 해결할 수 없고 한-러의 
                                   
193  안병민, '나진 - 하산 교통 ⋅ 물류사업의 현황과 향후 발전 가능성', p. 42; 성원용, 
'TKR-TSR 연결 시범사업으로서 '나진-핫산 프로젝트'의 현황 분석과 대륙횡단철도 
연결을 위한 정책과제'. 
194 Hong Nack Kim, 'The Lee Myung-Bak Government’s North Korea Policy and the Prospects for 
Inter-Korean Relations', International Journal of Korean Studies, XII (2008), pp.127-128. 
195  성원용, ‘TKR-TSR 연결 시범사업으로서 '나진-핫산 프로젝트'의 현황 분석과 




공동 투자가 필수적이라는 견해가 지배적이었기 때문에 남한 측의 
투자가 무산된 것은 프로젝트에 중대한 위기였다.196 
이런 난관 속에서 러시아는 2008년 4월에는 북-러 양자 협의의 
형태로 새로운 합의서를 체결하고 2008년 10월에는 나진항 부두시설 
현대화 및 나진-하산 철도 현대화에 대한 착공식을 강행했다. 197  그러나 
당시에는 러시아 역시 자금 형편이 여의치 않아 정해진 일정대로 공사를 
진행시킬 수 없었다. 198  이처럼 상황이 어려워졌음에도 러시아는 
프로젝트의 이행에 대한 강한 의지를 유지했으며, 마침내 2011년에는 
RZD의 자체 차입자금으로 투자비를 확보하여 2011년 공사를 
재개했다.199 
이때, 러시아는 철도 연결에 약 55억 루블(약 1.8억 USD), 나진항 
터미널 개보수공사에 약 35억 루블(약 1.1억 USD)를 투자한 것으로 
알려졌다. 200  경제성이 보장되지 않은 프로젝트에 대해 이러한 막대한 
비용을 투자한 것은 러시아로서도 큰 전략적 결단이었으며, 협상의 
측면에서는 러시아가 협상을 조속하게 이행하기를 희망하던 북한의 
입장을 전격적으로 ‘수용’한 것이었다. 이러한 러시아의 결단이 있었기 
                                   
196  남한 측의 투자가 결정적이라고 본 관점에 관하여 다음을 참조. 오성환, '러시아 
동시베리아 극동지역 진출을 위한 경제외교 전략', 정여천 (편), 『러시아 극동지역의 
경제개발 전망과 한국의 선택』, 서울: 대외경제정책연구원, 2008, pp. 411-413; 성원용, '남 
· 북 · 러 철도협력의 현황과 발전 전망: 나진-핫산 프로젝트'를 중심으로', pp. 234-242 
197  성원용, 'TKR-TSR 연결 시범사업으로서 '나진-핫산 프로젝트'의 현황 분석과 
대륙횡단철도 연결을 위한 정책과제', p.65. 
198 안병민, '나진 - 하산 교통 ⋅ 물류사업의 현황과 향후 발전 가능성', p. 43. 
199 유철종, '푸틴 최측근 러' 철도공사 사장 야쿠닌 인터뷰'. 
200  엄구호, '유라시아 이니셔티브 구상과 역내 교통 협력 전망: 한국의 나진-하산 철도 




때문에 나진항 3호 부두 현대화 공사가 완료될 수 있었고, 러시아와 
북한의 접경 협력을 상징하는 대표적 프로젝트로 자리매김할 수 있었다. 
 
 중-러의 협상 구조, 인식 및 전략 비교 
협상 이론의 분석적 틀에 입각하여 중-북 협상과 러-북 협상을 
비교해보면 협상 주체의 수준과 협상 주체의 협상 목표에 차이가 
있었다는 점이 발견된다. 중국은 지방정부 및 민간기업을 중심으로 
‘단기적/경제적’ 목표에 입각한 협상이 진행되었으며, 중앙정부는 
상대적으로 협상에 ‘무관심’했던 반면, 러시아는 중앙정부 및 공기업을 
중심으로 ‘장기적/관계적’ 목표에 입각하여 협상이 진행되었다. 
그 결과, 중국은 지방정부와 민간기업의 제한적인 협상력을 
발휘할 수밖에 없었으며, 협상이 난관에 봉착한 경우 북한의 입장을 
수용해준다든가, 협상의 타결가능성에 대한 신뢰를 줄 수 있는 전략을 
활용하는 등의 전략적 선택을 내리지 못했다. 반면, 러시아는 장기적이고 
전략적인 인식에 입각하여 협상을 시작한 중앙정부의 지원 속에서 
공기업을 중심으로 협상을 진행했다. 따라서 협상이 난관에 봉착하는 
경우에는 중앙 정부의 용인 속에서 상대의 입장을 수용해주는 결정을 
내릴 수도 있었고, 협상의 모멘텀을 증대시키는 다양한 세부전략들을 
효과적으로 구사할 수 있었다. 
이러한 중국과 러시아의 협상 인식 및 협상전략의 차이는 유사한 
협상 위기 상황에 대한 중국과 러시아가 다른 전략을 구사한 사례들을 
통해 보다 극명하게 드러났다. 중국과 러시아는 북한과의 협상의 이행 




협상 인식의 차이로 인해 중국측 협상자와 러시아 측 협상자의 대응은 
상이하게 나타났다. 
중국은 북핵 실험이라는 외부환경악화 및 투자자금유치부족으로 
인해 약속된 공사기간을 맞출 수 없는 상황에서 북한에 대해 추가적인 
협상을 구사함으로써 문제를 해결하지 못했다. 중국은 지방정부와 
민간정부차원에서 협상에 임하고 있었기 때문에 제한된 자금력을 가지고 
있었고, 외부 투자가 없는 상황에서 자체적으로 자금을 조달할 수 있는 
능력을 보유하지 못했다. 그리고 협상 이행에 대한 자신들의 의지를 
신뢰감 있게 전달하지 못했다. 
반면 러시아는 북핵 실험이라는 외부환경악화와 
투자자금유치부족으로 인한 협상의 위기상황에서 적절한 전략을 통해 
협상 모멘텀을 제고하고, 불가피한 경우에는 전격적인 수용 전략을 통해 
자신의 한계치를 늘려 상대의 입장을 수용하는 결정을 내렸다. 이러한 
전략적 결정은 결국 러시아가 중앙정부와 국영기업을 위시하여 협상을 
시작했으며, 장기적이고 전략적인 견지에서 관계적인 목표를 추구했다는 
구조적인 요인이 큰 영향을 미쳤다. 이러한 구조적인 요인 덕분에 
러시아는 협상이 지속되는 동안 꾸준히 통합적인 협상인식을 가지고, 
협상의 타결에 대한 의지를 ‘말’과 ‘행동’을 통해 지속적으로 북측에 






 연구 결과 요약 
본 연구는 나진항 부두사용권에 대한 중국과 러시아의 경쟁이 
첨예했던 2000년대, 물질적인 차원에서 우위를 점하고 있었으며, 대북 
영향력이 강했던 중국이 아닌 러시아가 나진항 3호 부두사용권을 
확보하기 위해 어떤 협상전략을 구사했고, 러시아는 나진항 
부두사용권을 확보하기 위해 왜 그러한 전략들을 구사했는지 밝히고자 
했다. 본 연구는 중국과 러시아의 상이한 협상 전략을 설명하기 위해, 
협상 이론의 구조적인 접근의 주요 변수인 협상 구조가 협상 인식과 
협상 전략에 가져오는 차이를 이론적 차원에서 논의했고, 이에 입각하여 
제시된 분석틀에 의거하여 나진항 부두 사용권을 확보하기 위한 중국과 
러시아의 대북 협상 사례 연구를 과정 추적의 방법을 활용하여 비교 
서술했다. 그 결과 중-북 협상과 러-북 협상에서 협상에 참여한 행위자의 
수준 및 행위자의 협상 수준과 협상 목표의 차이에서 비롯한 협상 
인식의 차이가 양 국의 협상 전략의 차이를 가져왔다고 주장했다. 
나진항 확보를 위한 중국과 러시아의 대북 협상은 협상주체의 
수준과 협상 목표의 차이에 따른 상이한 협상 구조에서 시작되었다. 
중국 지방정부 및 민간기업을 중심으로 ‘결과적’ 목표를 추구한 반면, 
중앙 중앙정부는 상대적으로 협상에 ‘무관심’했다. 반면, 러시아는 





그 결과, 중국의 협상은 경쟁적인 관계 인식 속에서 진행된 반면, 
러시아의 협상은 통합적 관계 인식 하에서 전개되었다. 이러한 양국의 
협상 인식 차이는 협상 전략의 방향과 효과성에 영향을 미쳤다. 
지방정부와 민간기업이 경쟁적인 협상 인식 하에서 협상을 
주도해야 했던 중국은, 협상이 교착상황에 직면하더라도 북한의 입장을 
수용해주거나, 협상 타결가능성에 대한 신뢰도를 제고하는 전략 등을 
구사할 수 없었다. 이에 반해, 중앙정부의 전략적인 목표를 달성하기 
위해 협상을 시작한 러시아의 경우, 협상이 난관에 봉착했을 때 북한의 
입장을 수용해주는 결정을 내릴 수도 있었고, 협상 모멘텀을 증대시키기 
위한 다양한 세부전략들을 효과적으로 구사했다. 
이러한 양국의 협상구조-협상성격에 대한 인식-협상전략은 다음의 
<표VI-1>과 같이 요약된다. 
 
<표 VI-1> 중-러의 나진항 부두 사용권 협상 주요 변수  
 
협상 구조 
협상 인식 구사 전략 








-협상 입장 고수 
-협상 상대방 비판 











-협상틀 다시 짜기 
-협상 모멘텀 확보 전략 
-상대의견수용 
 
결론적으로 중국은 러시아보다 먼저 나진항 3호 부두 사용권을 
확보했지만, 북핵 실험과 북-중 관계 악화라는 외부적 안보 환경의 




사항을 이행하지 못했다. 협상의 구조적 제약 때문에 협상 이행이 
난관에 봉착한 상황에서 중국 측이 북한을 협상 테이블에 잡아두기 위한 
효과적인 전략을 구사하는 것에 실패했기 때문이다. 반면, 러시아는 협상 
원칙에 대한 협상자 간의 의견 불일치, 안보 환경의 악화, 투자금 확보 
실패의 위기를 극복하고 나진항 3호 부두의 사용권을 확보할 수 있었다. 
 
 연구의 함의 및 후속 과제 
본 연구는 크게 실천적인 차원에서 북-중-러 접경 협력에 대한 
정책적인 함의를 지니며, 지역주의에서 국가의 역할을 강조했으며, 
분석틀을 활용한 사례 적용을 통해 협상 이론의 구조주의적 접근법에 
대한 논의를 발전시켰다는 점에서 학술적인 기여를 할 것으로 기대된다. 
정책적인 차원에서 본 연구는 기존연구에서 불분명하게 남아있던 
사실관계를 명확하게 밝혔으며, 구체적인 사례에 천착하여 북-중-러 접경 
지대의 협력을 주도하고 있는 중국과 러시아의 전략의 차이를 
조명하고자 했다. 본 연구는 기존 연구성과를 수합하여, 사실관계가 
확정된 나진항 3호부두에 한정하여 사례분석을 진행했다. 그 동안 
나진항 부두 사용권 현황에 관한 최근 정보를 반영하지 못한 연구 및 
확인되지 않은 정보에 기반한 보도가 범람했다는 점을 고려했을 때, 본 
연구는 이 지역에 대한 주변국의 전략적 접근에 대해 추측성 판단을 
배제하고 사실관계에 입각한 결론을 제시하고 있다. 
본 연구에 의거하면 비록 중국이 더 큰 구조적 힘을 가지고 
체계적으로 접경지역에서의 대북 협력을 주도하려고 시도하고 있지만, 




‘통합적’인 대북 협상전략을 지속적으로 구사한다면 여전히 개별적인 
사안에 따라서는 러시아가 경쟁력을 가지고 우위를 점할 수도 있다. 
학술적으로 본 연구는 지역주의 및 소지역주의의 오랜 이론적 
논쟁인 지역화(regionalization)와 지역주의(regionalism) 논쟁에서 
지역주의의 입장을 뒷받침하는 사례연구로써 함의를 지닌다. 201  소지역 
형성과정에서 지역주의(regionalism)를 지지하는 일련의 학자들은 국가 
행위자 및 정부차원에서 입안된 정책과 구상에 의해 지역협력이 
기획되는 측면이 중요하다고 본다. 지역화(regionalization)를 강조하는 
학자들은 지역 내의 다양한 행위자들의 실질적인 경제 행위와 교류 
활동을 통해서 지역이 형성되는 동학이 중요하다고 본다. 본 연구는 
중국이 지방정부와 민간기업의 수요를 바탕으로 협상을 진행했으며, 
중국이 체계적으로 지방 발전 전략을 구상하고 실시했음에도, 결국 
실질적인 성과는 중앙정부 차원에서 적극적으로 대북 협상에 나선 
러시아가 가져갔다는 점을 보였다. 따라서 아직 북-중-러 접경 
지역에서는 여전히 중앙정부의 역할과 의지가 중요하다고 판단된다. 
또한 본 연구는 협상 이론의 이론적 성과들을 활용하여 
사례연구를 진행했다는 점에서 협상 이론의 구체적인 적용 가능성을 
모색했다. 특히 본 연구는 협상 구조와 인식의 차이에 따라 협상에 
작용하는 힘의 성격이 달라질 수 있다는 점을 보였다. 그 동안 협상 
이론은 협상이 2가지 성격(통합적, 분배적)으로 나뉠 수 있다는 점에 
일반적으로 동의하면서도, 협상력은 협상의 성격과 무관하게 단일한 
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개념으로 사용해왔다. 그러나 협상자가 어떤 목표를 가지고 협상에 
임하며, 얼마만큼의 수용 범위를 보유하고 있느냐에 따라서 협상 인식이 
달라질 수 있다면, 협상자의 전략 구사 목적도 달라지기 마련이다. 위 
연구는 이런 판단에 근거하여 협상자의 협상 인식에 따라 협상전략의 
성격이 달라질 수 있음을 보였으며, 러시아의 대북 협상 사례 분석을 
통해 통합적 협상 인식에 기반한 협상 모멘텀 제고 전략의 구조적 
조건과 결과를 살펴보았다. 
또한 본 연구는 협상 수준이 협상결과에 미치는 영향에 대한 
협상 이론의 논쟁에 새로운 접근방법을 제시할 수 있다. 협상 수준과 
협상의 타결 가능성의 상관관계에 대해 자트만은 협상 수준이 높아지고, 
양 협상자의 수준이 대등(symmetry)한 경우, 협상이 교착 상황에 
직면한다고 주장한 반면, 프루트는 협상 수준이 높아지는 경우 협상자가 
더 높은 자율성과 가용자원을 보유하기 때문에 협상 진행이 더 잘된다고 
보았다.202  
그러나 본 연구의 결과에 근거하면, 결국 두 연구자의 입장 
차이는 협상의 성격에 대한 두 연구자의 전제 차이에서 기인한다. 
협상을 경쟁적인 것으로 전제하는 경우, 양 협상자의 수준이 높아질 
수록 각 협상자가 상대방의 힘을 줄이고 자신의 입장을 관철시킬 수 
있는 전략적 자원이 풍부해지기 때문에 상대방에게 착취적인 전략을 
구사하다 보니 협상은 교착 상황을 맞이할 가능성이 높다. 반면, 협상을 
통합적인 것으로 전제하면 협상자의 수준이 높을수록 더 넓은 합의 가능 
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범위를 가지고 상대의 입장을 수용해줄 수 있을 뿐만 아니라 협상 
모멘텀을 확보할 수 있는 다양한 전략적인 방법을 활용할 수 있기 
때문에 협상의 타결가능성이 높아지는 것이다. 이처럼 협상이 어떻게 
인식되는지에 따라서 협상에 대한 기존의 이론적 논쟁이 다르게 해석될 
수 있다. 
본 연구는 비교적 최근의 사례에 대한 연구를 진행했으며, 자료 
공개가 제한된 국가와 지역들에 대해 연구했다는 점에서 기인하는 
한계를 지니고 있다. 
무엇보다 중국 및 러시아의 경우, 전반적인 자료 부족의 문제를 
1차 자료와 기사 및 인터뷰 등을 통해서 제한적으로나마 보완했으나, 
북한의 자료를 보완하지 못한 점은 중대한 한계로 지적될 수 있다. 
협상은 어느 일방의 단선적인 게임이 아닌 양자의 상호작용임을 
고려하면 북한의 협상 인식과 이에 따른 협상전략은 중국과 러시아의 
대북 협상을 분석하기 위해 필수적으로 고려되어야 하는 지점이다. 추후 
북한의 자료가 공개되면 이 부분을 보완하여 협상에 임하는 양자의 
입장을 종합적으로 고려하는 연구를 진행할 수 있을 것이다. 
한편, 급격하게 변화하는 북-중-러 접경지역의 정세 속에서, 본 
연구의 주장의 적실성을 유지하려면, 후속연구를 통한 지속적인 보완이 
필요하다. 중국은 2009년 이후 중국은 ‘창지투’(长吉图) 개발 계획을 
국가급 프로젝트로 승격하고, 중앙정부 최고위급 인사가 나서서 북-중-러 
접경지대 협력에 적극적으로 나서기 시작했다. 203  이러한 중국 
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중앙정부의 적극적인 움직임은 과거처럼 중국 중앙정부가 지방의 
적극적인 움직임에 수동적인 대응으로 일관하다가 대북 협력 사업의 
이권을 빼앗기던 모습과는 확연히 다른 모습이다. 그럼에도 불구하고 
여전히 러시아와는 달리 중국은 핵심적인 프로젝트의 진행을 지방정부와 
민간기업에 일임하고 있다. 따라서 중국이 앞으로 행위자 수준 차원의 
한계를 극복하고 북한과의 협력을 심화 시켜나갈 수 있을지에 대해 
지속적으로 추수하고, 후속 연구를 통해 보완할 필요가 있다.  
또한 2000년대 후반부터 북-중-러 접경지대에서 중국과 러시아의 
협력이 심화되고 있다. 2014년 중국과 러시아는 자루비노항을 공동으로 
개발하여, 이 지역을 아시아 최대의 물류 허브로 부상시키기로 
합의했다. 204  북-중-러 접경지대의 주도권을 놓고 경합하던 중국과 
러시아가 이 지역에서의 협력을 통한 공진을 도모하게 된 것이다. 
이러한 상황 속에서 앞으로 이 지역을 둘러싼 주변국들의 근본적인 입장 
변화가 일어날지에 대해 지속적인 자료 보완과 후속연구가 요구된다. 
국가 행위자 중심의 사고방식에서는 북한 문제와 북핵 문제의 
딜레마에 봉착할 수 밖에 없는 한국에게, 나진항과 북-중-러 접경 
지대는 북핵 위기와 남북 관계 경색으로 인해 위축된 남북 경협을 
지속하고, 장기적으로는 평화 통일과 유라시아로의 진출을 도모할 수 
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 따라서 앞으로도 북-중-러 접경지대와 나진항에 
대한 지속적인 연구를 통해, 지금 이 순간에도 급변하고 있는 이 지역의 
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Why did China fail to secure the usufruct of wharf No.3 of port Rajin? Why did 
Russia adopt accommodation strategies in order to settle the negotiation? 
The North Korean port of Rajin, the nearest harbor from the cross-border 
region among DPRK, China, and Russia, is of geopolitical importance. China and 
Russia separately initiated negotiations with North Korea in order to acquire the 
usufruct of the wharf No.3 of port Rajin. While China reached an agreement with 
North Korea on the use the wharf in 2006, it failed to overcome the deadlock in the 
implementation stage of the negotiation process. On the other hand, Russia was 
successful in breaking the stalemate with North Korea by making concessions 
despite the fact that the returns in using port Rajin remained obscure. Russia’s 
accommodative negotiation strategy during the negotiation process was exceptional 
from the conventional negotiation style of Russia, which is hard-lined and 
competitive in general. 
The research applies a structural approach of the negotiation theory to 
examine the case. The structural approach emphasizes that negotiation structures 




domestic level is low and the objective of the negotiation is focused on the material 
gain, the negotiators recognize the negotiation process to be ‘competitive', because 
there is little room for concessions. If the negotiators’ domestic level is high 
enough to adjust the bottom line of the negotiation, and the goal of the negotiation 
is based on the long-term strategic relationship, the negotiators recognize the 
negotiation process to be ‘integrative’. ‘Competitive negotiators’ are more likely to 
adopt strategies which increase their 'negotiation power’ in order to secure more 
portions of the limited profit. ‘Integrative negotiators’, however, tend to adopt the 
strategies to sustain ‘the momentum of the negotiation’, so that the negotiation can 
be reached. 
The negotiation on the use of Rajin port between China and North Korea 
became ‘competitive’, because there was insufficient room for accommodation for 
both the Chinese and North Korean negotiators. Firstly, the negotiation was 
proceeded from the low domestic levels. Chinese local government of Hunchun 
and a Chinese private company initiated the negotiation, whereas the central 
government of China, having concentrated on the security agendas of China-DPRK 
relations, was indifferent to the negotiation. Secondly, China had a specific 
objective of procuring the exit to the sea. 
Compared to China, Russian negotiators recognized the negotiation to be 
‘integrative’. Firstly, the level of the negotiation was high as the political leaders 
among Russia, North Korea, and South Korea initiated the negotiation, which 
provided ample room for compromise. Secondly, Russia’s goal of the negotiation 
was to promote ‘long term relations’ with DPRKR. Russia intended to connect the 
Eurasian transportation corridor, the iron silk road, and increase its political 
influence on DPRK as a result of the negotiation.  
The different negotiation structures influenced how China and Russia 
perceived their deadlock caused from the negotiation with DPRK. While China 




to its insufficient negotiation power, Russia was successful in implementing the 
negotiation by adopting strategies to sustain the momentum of the negotiation. 
Facing the stalemates in the formula stage, Russian negotiators reconstructed the 
framework of the negotiation, by changing their initial positions. Also, during the 
Second North Korean Nuclear Crisis, Russian negotiators declared the joint 
statement of sustaining the negotiation, and contrived a legal means to protect the 
investment scheme from the sanction on North Korea. Finally, when the 
investment scheme of the negotiation became unsuccessful, Russia implemented 
the project with its own funds. 
Theoretically, this research is expected to shed light on the role of 
negotiation structure in shaping negotiation strategies. Also, this research has 
implications on South Korea’s unification and regional strategy by illustrating how 
the central governments’ goal for the micro-region shape the geopolitical dynamics 
of DPRK, China, and Russia. 
 
Keywords : Port of Rajin, Cross-border Region of DPRK-China-Russia, 
Negotiations with North Korea, Negotiation structure, Negotiation 
Perception, Negotiation Power, Negotiation Momentum, Iron Silkroad, 
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